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Hoofdstuk 1: Inleiding 
 
1.1 Aanleiding 
De overheid wordt geacht het algemeen belang te behartigen. Maar wat gebeurt er wanneer 
de overheid zelf de wet overtreedt? Dit vraagstuk is recent weer actueel geworden na het 
verschijnen van het onderzoek van de Onderzoeksraad voor Veiligheid naar de brand in het 
cellencomplex op Schiphol-Oost op 27 oktober 2005.1 In haar rapport komt de 
Onderzoeksraad tot de conclusie dat diverse overheidsinstanties de wet hebben overtreden, 
van de Dienst Justitiële Inrichtingen (als eigenaar van het cellencomplex), tot de 
Rijksgebouwendienst van het ministerie van VROM (als bouwer van het cellencomplex) tot 
de gemeente Haarlemmermeer (als vergunningverlener en toezichthouder).2  
In de publieke discussie die na de presentatie van het rapport van de Onderzoeksraad is 
ontstaan, is de huidige strafrechtelijke immuniteit van de overheid opnieuw onder de 
aandacht gekomen. Desalniettemin was het vraagstuk al voor het verschijnen van het 
rapport van de Onderzoeksraad voor Veiligheid (2006) onderwerp van discussie. Voor- en 
tegenstanders van de vervolgbaarheid van de overheid en haar ambtenaren kruisen met 
regelmaat de degens. Is het nog van deze tijd dat een overheid straffeloos de eigen regels 
kan overtreden? Of is het zinloos om de staat te vervolgen, wanneer recht wordt gesproken 
uit hoofde van diezelfde staat en de staat haar eigen boete in ontvangst moet nemen? Of 
weegt de symbolische waarde van strafvervolging zwaarder dan de effectiviteit van 
diezelfde strafvervolging?  
Het vraagstuk omtrent de strafrechtelijke vervolging van ambtenaren en/of overheden staat 
sinds een jaar ook op de politieke agenda, nadat oud-minister Donner van Justitie in 
oktober 2005 een concept-wetsvoorstel heeft opgesteld dat het eenvoudiger moet maken 
om ambtenaren in functie te vervolgen.3 Het concept-wetsvoorstel (hierna: wetsvoorstel-
                                                          
1 Onderzoeksraad voor Veiligheid, Brand in het cellencomplex Schiphol-Oost, Den Haag: 2006 
(http://www.onderzoeksraad.nl/rapporten.htm) 
2 Conclusies 5, 6 en 7 (p. 176-178) in het rapport Brand in het cellencomplex Schiphol-Oost van de 
Onderzoeksraad voor Veiligheid. 
3 Zie een persbericht Voorstel: Falende ambtenaren vervolgen van 6 oktober 2005, dat samen met het 
desbetreffende concept-wetsontwerp is te vinden op www.regering.nl. De wettekst van het concept-
wetsontwerp is opgenomen in bijlage I. 
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Donner) biedt een uitbreiding van de strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtsdragers en 
ambtenaren ten opzichte van de grenzen die in de bestaande jurisprudentie van de 
zogenoemde Pikmeer-arresten I en II zijn vastgelegd.  
Nadien heeft Kamerlid Wolfsen (PvdA) een eigen wetsvoorstel (hierna: wetsvoorstel-
Wolfsen) opgesteld, dat in mei 2006 naar de Tweede Kamer is gestuurd. In dat wetsvoorstel 
wordt op een andere manier invulling gegeven aan de strafrechtelijke vervolgbaarheid van 
overheidsorganen en -dienaren.4 
Beide wetsvoorstellen zijn een uitvloeisel van een uitspraak in de zaak Öneryildiz/Turkije 
die diende bij het Europees Hof voor de Rechten van de Mens.5 Deze uitspraak heeft in 
Nederland de discussie over de strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtsdragers, 
ambtenaren en overheden in een stroomversnelling gebracht. In de uitspraak in de zaak 
Öneryildiz/Turkije zijn op grond van een interpretatie van het Europees Verdrag voor de 
Rechten van de Mens namelijk nadere eisen gesteld aan de aansprakelijkheid van 
overheden, die volgens een aantal politici en rechtsgeleerden op het moment van de 
uitspraak niet of onvoldoende in de vigerende Nederlandse wetgeving waren vastgelegd.6 
 
1.2 Doelstelling 
De doelstelling van dit onderzoek is om stil te staan bij de voors en tegens van de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtsdragers, ambtenaren en overheidslichamen 
zoals die in de beide wetsvoorstellen wordt aangereikt. Naast een onderlinge vergelijking 
van beide wetsvoorstellen zal specifieke aandacht worden besteed aan de rol die 
strafrechtelijke vervolging van ambtenaren en/of overheden spelen bij gedoogbeleid en 
falend toezicht. Zeker na de vuurwerkramp in Enschede (2000), de cafébrand in Volendam 
(2001) en de reeds genoemde brand in het cellencomplex op Schiphol-Oost (2005) laaide 
                                                                                                                                                                                 
 
4 Kamerstukken II, 2005/06, 30538, nr 2 (voorstel van wet). De wettekst van het wetsontwerp is opgenomen 
in bijlage II. 
5 EHRM 18 juni 2002, EHCR 2002, no. 64 (eerste aanleg) en EHRM 30 november 2004, no. 48939/99 
(tweede aanleg) 
6 Zie onder meer: T. Barkhuyzen en M.L. van Emmerik, Overheidsaansprakelijkheid voor falend toezicht en 
ontoereikende handhaving. Nadere lessen uit de uitspraak van de Grote Kamer van het EHRM inzake 
Öneryildiz tegen Turkije?. In: Overheid en Aansprakelijkheid, augustus 2005, nr. 3, p. 88. 
 
 6 
keer op keer de discussie op over de mate waarin de overheid - als handhaver en 
toezichthouder van afgegeven vergunningen – strafrechtelijk aansprakelijk zou moeten zijn, 
omdat zij gevaarlijke situaties gedoogde of gebrekkig toezicht hield op de locaties waar 
zich uiteindelijk de crises voordeden. 
Dit onderzoek blikt vooruit. Aan de hand van de wetsvoorstellen Donner en Wolfsen en de 
casuïstiek van de zaak Öneryildiz/Turkije wordt geanalyseerd welke implicatie 
gedoogbeleid en falend toezicht zullen hebben voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
van Nederlandse ambtenaren, ambtsdragers en overheden, indien zich door dit 
gedoogbeleid en falend toezicht rampen en zware ongevallen voordoen. 
 
1.3 Probleemstelling 
In de probleemstelling van dit onderzoek zal aan de hand van de wetsvoorstellen van 
Donner en Wolfsen specifiek worden stilgestaan bij de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
van ambtsdragers, ambtenaren en overheden: 
1. Beantwoorden beide wetsvoorstellen aan de eisen die het Europees Hof voor de 
Rechten van de Mens stelt in de zaak Öneryildiz/Turkije omtrent de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van ambtenaren, ambtsdragers en overheden en zo ja, wat zijn de 
implicaties van deze codificatie? 
2. Waarin gaan beide wetsvoorstellen verder dan de eisen die in de zaak 
Öneryildiz/Turkije aan de Nederlandse strafbaarstelling van ambtenaren en 
overheden worden gesteld en welk wetsvoorstel sluit naar verwachting het beste aan 
bij de praktijk waarin ambtenaren heden ten dage hun werk moeten doen? 
 
1.4 Opzet en methode van onderzoek 
Het onderzoek is opgezet als literatuuronderzoek. Alvorens op de deelvragen van de 
probleemstelling in te gaan, zal in hoofdstuk 2 de essentie van de zaak Öneryildiz/Turkije 
worden toegelicht. Centraal staat daarbij de argumenten die een rol hebben gespeeld in de 
uiteindelijke beoordeling in de zaak.  
Vervolgens zal in hoofdstuk 3 worden ingegaan op de huidige jurisprudentie van de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtenaren en overheden in Nederland. De Pikmeer-
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arresten, die in grote mate van invloed zijn geweest op de huidige inkleding van het 
aansprakelijkheidsvraagstuk bij de overheid, zullen worden toegelicht. Hoofdstuk 4 gaat in 
op de adviezen van de commissie Roelvink, een commissie die zich heeft gebogen over de 
wenselijkheid en onwenselijkheid om de strafrechtelijke aansprakelijkheid van overheden 
te wijzigen. De aanbevelingen van de commissie Roelvink vormden de opmaat voor de 
bestudering van de wetsvoorstellen van oud-minister Donner en PvdA-kamerlid Wolfsen. 
Hoofdstuk 5 en 6 belichten beide wetsvoorstellen en de argumenten die beide indieners 
gebruiken om tot hun keuze te komen. In het afrondende hoofdstuk 7 worden de 
onderzoeksvragen uit de probleemstelling beantwoord. In dit hoofdstuk wordt geanalyseerd 
of de eisen die uit de zaak Öneryildiz/Turkije naar voren komen voldoende in de 
wetsvoorstellen zijn opgenomen en waar de wetsvoorstellen verder gaan dan de eisen die 
aan het Nederlandse strafrecht zijn gesteld. Specifieke aandacht gaat hierbij uit naar de 
implicaties van gedoogbeleid en falend toezicht bij toekomstige rampen en zware 
ongevallen. De scriptie wordt afgesloten met een samenvatting (hoofdstuk 8), waarin de 
conclusies worden samenvat en enkele observaties worden geformuleerd.  
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Hoofdstuk 2: De zaak Öneryildiz/Turkije 
 
2.1 Inleiding 
Op 18 juni 2002 is door het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) een 
uitspraak gedaan in de zaak Öneryldiz/Turkije.7 In tweede aanleg is door het EHRM 
uitspraak gedaan op 30 november 2004.8 De casus-Öneryldiz beschrijft een gedoogsituatie 
van de Turkse overheid. De uitspraak krijgt hier de nodige aandacht, omdat zich volgens de 
opvatting van het EHRM omstandigheden kunnen voordoen, waarin overheidsdienaren 
strafrechtelijk vervolgd zouden moeten kunnen worden. Op het moment van de uitspraak is 
de strafrechtelijke vervolgbaarheid van ambtenaren of overheden in een aantal lidstaten  dat 
het EHRM heeft geratificeerd – waaronder Nederland - niet of slechts beperkt mogelijk. In 
dit hoofdstuk wordt de essentie van de uitspraak toegelicht.  
 
2.2 Öneryildiz/Turkije: een explosie nabij Istanbul 
Öneryildiz/Turkije roept de herinnering op van de explosie in de vuurwerkfabriek in 
Enschede. De zaak van Öneryildiz tegen de Turkse overheid dateert van 28 april 1993, als 
zich op een vuilnisbelt in de buurt van Instanbul een methaangasexplosie voordoet. Als 
gevolg van een daardoor veroorzaakte aardverschuiving worden tien huizen in een nabij 
gelegen krottenwijk bedolven, waarbij 39 mensen het leven laten.  
Twee jaar voor de ramp heeft een commissie van deskundigen aan de gemeente 
gerapporteerd over de onveiligheid van de betreffende vuilnisbelt en gewaarschuwd voor 
het gevaar van een (methaangas) explosie. De commissie van deskundigen formuleert het 
gevaar op de vuilnisbelt als volgt “If methane is mixed with air in a particular proportion, 
it can explode. This installation contains no means of preventing an explosion of methane 
occurring as a result of the decomposition [of the waste]. May God preserve us, as the 
damage could be very substantial given the neighbouring dwellings.”9 De overheid doet 
                                                          
7 EHRM 18 juni 2002, zaak 48939/99, te raadplegen via www.echr.coe.int, samenvatting 
gepubliceerd in NJB 2002, p. 1615 (Öneryildiz/Turkije) 
8 EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, te raadplegen via www.echr.coe.int, samenvatting 
gepubliceerd in NJB 2005, p. 357–358 (Öneryildiz/Turkije) 
9 EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, overweging 12 
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desondanks niets met dit rapport en laat de onveilige situatie voortbestaan. Bij de explosie 
die volgt verliest Masallah Öneryildiz negen gezinsleden, zijn huis en al zijn eigendommen 
bij de explosie. Hij stelt de Turkse overheid aansprakelijk voor de door hem geleden 
schade. Nadat de Turkse rechter de zaak niet op een voor hem bevredigende wijze heeft 
afgehandeld, wendt Öneryildiz zich tot het Europese Hof voor de Rechten van de Mens in 
Straatsburg.  
 
2.3 Uitspraak Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
Bij het EHRM verwijt Öneryildiz de Turkse overheid dat deze geen passende maatregelen 
heeft genomen om het drama te voorkomen. De kern van de zaak draait om Öneryildiz’ 
claim dat de Turkse overheid artikel 2 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de 
Mens (EVRM), dat het recht op leven beschermt, heeft geschonden. Zijns inziens had de 
Turkse overheid maatregelen moeten en kunnen nemen om de methaanexplosie (en 
daarmee het verlies van levens) te voorkomen. 
In eerste aanleg deelt het EHRM de mening van Öneryildiz en stelt dat de Turkse overheid 
heeft nagelaten om in verband met de veiligheid van de betrokken burgers maatregelen te 
nemen, terwijl zij via het rapport van de deskundige op de hoogte was geraakt van de 
onveilige situatie rond de vuilnisbelt. De (lokale) overheid heeft ten onrechte nagelaten om 
de omwonenden over het gevaar te informeren.10 
Nadat Turkije in intern appel gaat bij de Grote Kamer van het EHRM, doet het EHRM op 
30 november 2004 opnieuw uitspraak in de zaak. In deze uitspraak wordt het eerdere 
standpunt bekrachtigd.  
 
2.4 Overwegingen van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
De vermeende inbreuk op artikel 2 vormt de kern van de zaak. Het EHRM is van oordeel 
dat het artikel met zich meebrengt dat lidstaten de positieve verplichting hebben om het 
leven van burgers te beschermen.11 In het geval van Öneryildiz had de lokale overheid op 
grond van het deskundigenrapport maatregelen moeten nemen om het leven van de mensen 
                                                          
10 EHRM 18 juni 2002, zaak 48939/99, overweging 84 
11 EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, overweging 71 
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die op de vuilstort woonden te beschermen. Nu zij dit niet heeft gedaan, heeft de Turkse 
overheid het artikel geschonden.12 In de tweede aanleg benadrukt de Turkse overheid dat zij 
niet passief is geweest en zelfs de nodige herhuisvestingprojecten op stapel had staan.13 De 
Turkse overheid beklaagt zich erover dat het EHRM zich mengt in de beleidsvrijheid van 
de lokale overheid, door eisen te stellen aan de manier waarop het gevaar had moeten 
worden geminimaliseerd.14 Het betreft feitelijk een verwijt dat het EHRM zich niet houdt 
aan de scheiding der machten indachtig de Trias Politica. Het EHRM maakt hier korte 
metten mee. Zij stelt dat een gerechtelijke instantie weliswaar rekening dient te houden met 
en niet dient in te mengen in de beleidsvrijheid van een lokale overheid, maar dat deze 
lokale overheid voldoende alternatieven (‘suitable means’) voor handen had om het gevaar 
af te wenden. Deze alternatieven zijn niet benut. Het gegeven dat het EHRM op deze 
alternatieven wijst kan niet als een grove inmenging in de beleidsvrijheid van de lokale 
overheid worden gezien.15,16 De overheid heeft, zo stelt het EHRM, verzuimd om 
maatregelen te treffen die, gezien het grote risico, in alle redelijkheid van de overheid 
verwacht hadden kunnen worden. Zo had de lokale overheid volgens het EHRM 
bijvoorbeeld een gasontluchtingsinstallatie kunnen aanleggen, waarmee het gevaar zou zijn 
geminimaliseerd en de overheid aan haar verplichtingen conform artikel 2 EVRM had 
kunnen voldoen.17 
 
2.5 Impact van uitspraak Öneryildiz/Turkije 
Resumerend heeft de uitspraak twee belangrijke elementen in zich. Allereerst heeft het 
EHRM niet eerder zo expliciet aangegeven dat overheden worden geacht om preventief op 
te treden, indien zij een concrete indicatie hebben dat een levensbedreigende situatie een 
inbreuk met artikel 2 EVRM oplevert zodra het risico zich zal manifesteren. Daarnaast 
heeft het EHRM onderstreept dat artikel 2 EVRM impliceert dat degene die het artikel 
                                                          
12 EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, overwegingen 109 en 110 
13 Idem, overweging 80 
14 Idem  
15 Idem, overweging 107 
16 De Lange 2006, p.127 
17 EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, overweging 107 
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schendt openstaat voor strafrechtelijke vervolging. Beide punten zullen hier nader worden 
toegelicht. 
 
2.5.1 Preventief optreden van overheden 
Wannéér een mogelijke schending van artikel 2 EVRM noopt tot preventief optreden van 
de overheid, blijft koffiedik kijken. Eerder al overwoog het EHRM dat niet elke bedreiging 
van het leven betekent dat de overheid moet ingrijpen.18 In gevallen waarbij burgers 
blootstaan aan een reële dreiging of een reëel gevaar waarvan de autoriteiten op de hoogte 
zijn, dan mag van de overheid evenwel worden verwacht dat deze preventieve maatregelen 
neemt ter voorkoming van de verwezenlijking van het risico. Er moet dus sprake zijn van 
een ‘reëel risico’ dat als levensbedreigend kan worden gekenschetst, in termen van het 
EHRM ‘a real and immediate risk to the life of an individual or individuals’.19 Zeker 
wanneer alternatieven voor handen zijn (de eerder aangehaalde ‘suitable means’ en de in de 
eerste aanleg aangehaalde ‘measures within the scope of their powers’) mag een adequate 
respons van de overheid worden verwacht.20 Deze respons kan evenwel niet door burgers 
worden afgedwongen. Barkhuysen en Van Emmerik (2003) merken terecht op dat de 
uitspraak in Öneryildiz/Turkije weliswaar heeft geleid tot een positieve plicht om 
preventief tegen levensbedreigende risico’s op te treden, maar dat het uitblijven van deze 
positieve plicht niet gesanctioneerd kan worden.21 In andere woorden: de verplichting om 
een levensbedreigend risico af te wenden kan door de burger niet worden afgedwongen. 
Berkhuysen en Van Emmerik (2003) constateren de jurisprudentie van het Hof niet de 
vraag beantwoordt of staten nu verplicht zouden moeten zijn om in nationale 
rechtsmiddelen te voorzien, die de burger in staat stellen om de Staat te dwingen om 
potentieel gevaarlijke situaties te sanctioneren. 22 
 
                                                          
18 EHRM 18 juni 2002, zaak 48939/99, overweging 63 
19 EHRM 18 juni 2002, zaak 48939/99, overweging 63 en als zodanig aangehaald in tweede aanleg  
in EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, overweging 101 
20 Idem.  
21 Berkhuysen en Van Emmerik 2003, p. 115-116 
22 Idem. 
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2.5.2 Strafrechtelijke vervolging 
Voltrekt het risico zich vervolgens tóch, dan dient de inbreuk op artikel 2 EVRM te worden 
bestraft. Indien burgers zijn omgekomen in omstandigheden waarin de 
verantwoordelijkheid voor de veiligheid van diezelfde burger aan de overheid was 
toebedeeld, dient de overheid ervoor te zorgen dat de verantwoordelijken worden gestraft, 
zo stelt het EHRM: 
“(…) Where lives have been lost in circumstances potentially engaging the responsibility of 
the State, that provision entails a duty for the State to ensure, by all means at its disposal, an 
adequate response – judicial or otherwise – so that the legislative and administrative 
framework set up to protect the right to life is properly implemented and any breaches of 
that right are repressed and punished.”23  
Een bestraffing van dergelijke voorvallen is in de ogen van het EHRM nodig om het 
publieke vertrouwen (‘public confidence’) van de burger in de overheid te behouden. Dat 
over de bestraffing niet lichtvoetig moet worden gedacht, stelt het EHRM in de notie dat 
schendingen onder geen beding onbestraft zouden moeten worden gelaten: 
“On the other hand, the national courts should not under any circumstances be prepared to 
allow life-endangering offences to go unpunished. This is essential for maintaining public 
confidence and ensuring adherence to the rule of law and for preventing any appearance of 
tolerance of or collusion in unlawful acts.”24 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
23 EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, overweging 91 
24 Idem, overweging 96 
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Hoofdstuk 3: Strafrechtelijke vervolgbaarheid van overheden en  
ambtenaren in Nederland 
 
3.1 Inleiding 
Het EHRM stelt in de zaak Öneryildiz/Turkije onomwonden dat de overheid 
verantwoordelijken strafrechtelijke vervolging moet kunnen instellen, wanneer onder de 
verantwoordelijkheid van dezelfde overheid burgers zijn omgekomen. Deze strafrechtelijke 
vervolgbaarheid in Nederland vooralsnog beperkt. Dit hoofdstuk geeft een beknopt 
historisch overzicht van de ontwikkelingen die de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de 
overheid en ambtenaren heeft doorgemaakt. Het hoofdstuk sluit af met een resumé van de 
huidige status van het recht.  
 
3.2 Historische ontwikkeling strafrechtelijke vervolgbaarheid 
Wanneer naar de Nederlandse ontwikkeling van de strafrechtelijke vervolgbaarheid bij 
overheden en ambtenaren wordt gekeken, kan deze in vier elementen worden uitgesplitst: 
de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de publiekrechtelijke rechtspersoon, de afbakening 
van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de Staat als publiekrechtelijke rechtspersoon, 
de afbakening van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de lagere overheden en de 
afbakening van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van individuele ambtenaren. Deze vier 
deelgebieden komen achtereenvolgens aan bod in de volgende paragrafen. 
 
3.2.1 Afbakening van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de publiekrechtelijke 
rechtspersoon 
Sinds 1976 bepaalt artikel 51 van het Wetboek van Strafrecht dat rechtspersonen strafbare 
feiten kunnen begaan. In de redactie van artikel 51 Wetboek van Strafrecht wordt geen 
onderscheid gemaakt naar publiekrechtelijke en privaatrechtelijke rechtspersonen. Volgens 
dit artikel kunnen zowel de rechtspersoon zelf, als de persoon of personen die opdracht 
heeft gegeven en/of leiding heeft gegeven aan de verboden gedraging worden vervolgd. De 
Memorie van Toelichting op de wet sluit de vervolgbaarheid van publiekrechtelijke 
rechtspersonen niet uit, met dien verstande dat de criteria op basis waarvan 
 14 
publiekrechtelijke rechtspersonen kunnen worden vervolgd, aan de rechter zijn 
overgelaten.25 Het is dan ook de jurisprudentie die de strafrechtelijke vervolgbaarheid van 
de publiekrechtelijke rechtspersonen heeft vormgegeven. In het Tilburgse 
Verkeersdrempel-arrest (1981) sprak de Hoge Raad zich voor de eerste keer over de 
kwestie uit.26 De gemeente Tilburg had verkeersdrempels aangelegd die, volgens het 
openbaar ministerie, de verkeersveiligheid in het gevaar brachten. Desalniettemin was de 
gemeente niet vervolgbaar, omdat de aanleg van de verkeersdrempels gebeurde in het kader 
van de aan haar wettelijk opgedragen zorg voor de veiligheid van publieke wegen. Deze 
overweging is in latere jurisprudentie bekend geworden als het zogenoemde 
‘taakcriterium’, aan de hand waarvan wordt getoetst of sprake is van een specifieke 
overheidstaak.  
In 1987 voegde de Hoge Raad een tweede, noodzakelijke voorwaarde toe, op basis waarvan 
publieke rechtspersonen op strafrechtelijke immuniteit kunnen bogen. In een arrest tegen de 
Rijksuniversiteit Groningen stelde de Hoge Raad vast dat het strafbare feit niet alleen moest 
zijn gepleegd ter vervulling van een bij wet opgedragen bestuurstaak (het eerder genoemde 
taakcriterium), maar dat het decentrale overheidsorgaan dat in overtreding was tevens een 
openbaar lichaam moest zijn in de zin van hoofdstuk 7 van de Grondwet (provincies, 
gemeenten, waterschappen en andere openbare lichamen).27 Dit nieuwe criterium werd het 
subjectcriterium genoemd. Alleen op basis van een combinatie van het taakcriterium en het 
subjectcriterium kon het OM niet-ontvankelijk worden verklaard en bleef de overtredende  
publiekrechtelijke rechtspersoon immuun voor strafrechtelijke vervolging. 
 
3.2.2 Afbakening van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de Staat 
De vervolgbaarheid van de overheid krijgt een nieuwe dimensie, als in 1994 voor het eerst 
de rijksoverheid (de Staat der Nederlanden) strafrechtelijk wordt vervolgd. In het 
zogenaamde Volkel-arrest (1994) komt de vraag aan de orde of de Staat der Nederlanden 
strafrechtelijk kan worden vervolgd voor het vervuilen van de grond op de luchtmachtbasis 
                                                          
25 Kamerstukken II, 1975/76, 13655, nr. 3 (MvT), p. 20 e.v. 
26 HR, 27 oktober 1981, NJ 1982/474 
27 HR 10 november 1987, NJ 1988/303,  
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Volkel.28 Wederom ontspringt de overheid de dans: de Hoge Raad acht voor het handelen 
van de staat de bestaande controlemechanismen als politieke verantwoording in het 
parlement, de rol van de minister, de rekenkamer, de nationale ombudsman en de 
bestuursrechter afdoende. Om aan deze reeks van (democratische) controlemechanismen 
tevens de strafrechter toe te voegen, wordt onwenselijk geacht. De Hoge Raad is van 
mening dat een algemene strafrechtelijke controle (naast de specifieke strafbepalingen die 
er zijn voor ambtsmisdrijven) het handelen van de Staat te zeer verlamt.29 De staat blijkt per 
definitie immuun voor strafrechtelijke vervolging.  
 
3.2.3 Afbakening van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van lagere overheden 
Waar het openbaar ministerie na het Volkel-arrest niet-ontvankelijk is bij het vervolgen van 
de Staat, heeft de strafrechtelijke aansprakelijkheid van de overige subjecten in de zin van 
hoofdstuk 7 van de Grondwet verder vorm gekregen in de zogeheten Pikmeer-arresten 
(Pikmeer-I en Pikmeer-II). De arresten gaan in op de casus van de Friese gemeente 
Boarnsterhim, waar het vaarwater de Groundam is uitgebaggerd. Het uitgebaggerde en 
zwaar vervuilde slib is vervolgens in het Pikmeer gestort, hetgeen – vanwege de zware 
verontreiniging - bij wet verboden is. In de wetenschap dat het vervolgen van de gemeente 
Boarnsterhim op basis van het taakcriterium en het subjectcriterium op niet-
ontvankelijkheid van het openbaar ministerie leidt, vervolgt het openbaar ministerie de 
ambtenaar openbare werken. Aan de verdachte ambtenaar wordt primair ten laste gelegd 
dat hij samen met een of meer anderen feitelijke leiding heeft gegeven aan het storten van 
verontreinigde baggerspecie door de gemeente Boarnsterhim; subsidiair wordt hem ten 
laste gelegd dat hij die verontreinigde baggerspecie samen met een of meer anderen had 
gestort, hetgeen in strijd is met de Wet Verontreiniging oppervlaktewateren. De rechtbank 
en het Gerechtshof in Leeuwarden veroordelen de ambtenaar. Deze gaat echter vrijuit, als 
de Hoge Raad op 23 april 1996 korte metten maakt met de redenering van het openbaar 
ministerie. In het Pikmeer-I arrest geeft de Hoge Raad te kennen dat een ambtenaar niet kan 
worden vervolgd, als het overheidsorgaan waarvoor hij werkt ook niet vervolgd kan 
                                                          
28 HR 25 januari 1994, NJ 1994, 598, m.nt. C (Vliegbasis Volkel). 
29 HR 25 januari 1994, NJ 1994, 598, m.nt. C (Vliegbasis Volkel) 
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worden.30 Omdat de ambtenaar die de feitelijke leiding over de baggerstort heeft zo nauw 
verbonden is met het handelen van de gemeente én de gemeente de baggerstort heeft 
uitgevoerd uit hoofde van haar publiekrechtelijke taak en dus immuun is op basis van het 
taakcriterium, kan deze ambtenaar in de ogen van de Hoge Raad niet worden vervolgd. 
De uitspraak leidt tot de nodige publieke commotie, omdat het beeld ontstaat dat de 
overheid en haar ambtenaren na het Volkelarrest en het Pikmeer-arrest altijd vrijuit gaan bij 
overtredingen. De ambtenaar is niet vervolgbaar, maar hoeft evenmin via het politieke 
traject (zoals de gemeenteraad) publieke verantwoording over zijn daden af te leggen, een 
verantwoordingsproces dat in het Volkel-arrest nog als rechtvaardiging wordt aangehaald. 
Alom ontstaat het gevoel dat de ambtenaar een niet te rechtvaardigen uitzonderingspositie 
begint te krijgen, die niet voor niet-ambtenaren geldt.  
Het arrest laat ook de Tweede Kamer niet onberoerd. Met grote meerderheid wordt een  
motie van PvdA-kamerlid Rehwinkel aangenomen.31 In de motie verzoekt de kamer de 
regering om met een wetswijziging de mogelijkheden te verruimen om overheden 
strafrechtelijk te vervolgen. Een van de overwegingen van Rehwinkel om te pleiten voor 
een wetswijziging, is het feit dat de Hoge Raad in het arrest niet ingaat op de reden waaróm 
de ambtenaar van een provincie, gemeente, waterschap of ander openbaar lichaam niet 
vervolgd kan worden; de Hoge Raad stelt het enkel vast. De Tweede Kamer vindt het 
bezwaarlijk dat de strafrechtelijke immuniteit bij voorbaat tot een niet-ontvankelijkheid van 
het openbaar ministerie leidt en een inhoudelijke toetsing keer-op-keer achterwege blijft. 
Rehwinkels voorkeur gaat uit naar een situatie, waarin de gedragingen van de overheid 
worden getoetst, maar de rechter de ruimte behoudt om de bijzondere positie waarin de 
overheid zich bevindt af te wegen. Langs die weg kunnen overheidshandelingen wél 
strafrechtelijk en dus ook inhoudelijk worden getoetst. Tegelijkertijd kan de rechter dan 
gemotiveerd besluiten om, gezien de bijzondere positie van de overheid, de overheid te 
vervolgen danwel te ontslaan van rechtsvervolging.32  
                                                          
30 HR 23 april 1996, NJ 1996, 513, AB 1996, 457 (Pikmeer I) 
31 Kamerstukken II 1996/97, 25 294, nr. 3 
32 Zie ook het opiniestuk ‘Wetsovertreding overheid inhoudelijk beoordelen’ door R. Rehwinkel en  
W. Swildens-Rozendaal, NRC Handelsblad, 28 september 1996  
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3.3.4 Afbakening van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de individuele ambtenaar 
De Hoge Raad wijst in zijn eerste arrest de Pikmeer-zaak terug naar het Hof Leeuwarden. 
Het Hof dient in tweede instantie vast te stellen of de gemeente Boarnsterhim 
daadwerkelijk in het kader van haar publiekrechtelijke taak heeft gehandeld. Heeft de 
gemeente niet in haar publiekrechtelijke taak gehandeld, dan vervalt immers de grond voor 
de immuniteit van de ambtenaar. Het Hof Leeuwarden komt tot het oordeel dat de 
gemeente zich afzijdig heeft gehouden van de werkzaamheden en bewust heeft afgezien 
van het uitbaggeren van de Groundam, gelijktijdig met het storten van het slib in het 
Pikmeer.33 Nu het storten toch onder leiding van de ambtenaar is gebeurd, valt het niet 
langer onder de bestuurlijke verantwoordelijkheid van de gemeente, aldus het Gerechtshof. 
De ambtenaar wordt voor de tweede maal door het Hof Leeuwarden beboet.  
De ambtenaar gaat in cassatie en brengt de zaak andermaal bij de Hoge Raad, ditmaal als 
Pikmeer II.34 De Hoge Raad mag zich buigen over het primair en secundair ten laste 
gelegde. Het openbaar ministerie wordt niet-ontvankelijk verklaard in zijn vervolging van 
de verdachte ter zake van het primair ten laste gelegde feit, omdat de Hoge Raad de 
gemeente Boarnsterhim strafrechtelijke immuniteit verschaft. De Hoge Raad verwijst in 
zijn arrest Pikmeer II naar de maatschappelijke onwenselijkheid van de gevolgen van 
immuniteit van lagere overheden.35 De Hoge Raad stelt vast dat lagere overheden in 
ruimere mate vervolgd zouden moeten kunnen worden en artikel 51 Sr daar, mede in het 
licht van de ruimte die in de Memorie van Toelichting van dat wetsartikel wordt geschapen, 
niet aan in de weg staat.36 Als principe dient te gelden dat ook de overheid zich aan de wet 
heeft te houden en in beginsel dus strafrechtelijk vervolgbaar moet zijn voor de 
overtredingen die zij begaat. De Hoge Raad komt tot een aanpassing van de regel en 
beperkt de strafrechtelijke immuniteit voor het openbaar lichaam en de ambtenaar tot  
                                                          
33 Uitspraak van de Economische Kamer van het Gerechtshof Leeuwarden op 12 november 1996, zoals 
verwoord in  6 januari 1998, NJ 1998, 367 (Pikmeer II) 
34 HR 6 januari 1998, NJ 1998, 367, m.nt. JdH, AB 1998, 45, m.nt. ThGD (Pikmeer II). 
35 Idem, overwegingen 5.4-5.6 waarin Hoge Raad verwijst naar de motie Rehwinkel. 
36 Verwijzing naar Kamerstukken II, 1975/76, 13655, nr. 3 (MvT), p. 20 e.v. in HR 6 januari 1998, NJ 1998, 
367, overweging 5.6 
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situaties waarin de taken niet anders dan door het desbetreffende openbaar lichaam of 
ambtenaar kan en moet worden uitgevoerd. Als een taak ook door anderen kan worden 
verricht, zou het openbaar lichaam en de ambtenaar in feite niet anders dan een reguliere 
organisatie of medewerker moeten worden behandeld. Alleen indien de taak uitsluitend 
door de overheid kan worden uitgevoerd, is sprake van een zogenoemde ‘exclusieve 
bestuurstaak’ en kunnen de gedragingen niet worden vervolgd. 37 
 
Een ambtenaar die zijn werk doet op grond van een taak die door de wetgever exclusief bij 
de overheid is neergelegd, bezit in zijn hoedanigheid van ambtenaar immuniteit indien hij 
in de uitvoering van die taak strafbare feiten pleegt. De strafrechtelijke immuniteit voor 
ambtenaren geldt dus alleen wanneer de strafbare feiten voortvloeien uit het verrichten van 
werkzaamheden die behoren tot een exclusieve overheidstaak (bijvoorbeeld het verlenen 
van vergunningen). Ogenschijnlijk ziet de Hoge Raad het op diepte houden van de vaargeul 
als een exclusieve overheidstaak, waar de strafbare feiten (het storten van het opgebaggerde 
en vervuilde slib) uit voortvloeien. 
Ten aanzien van het subsidiair ten laste gelegde feit (de ambtenaar heeft niet in zijn 
hoedanigheid als ambtenaar maar als persoon en pleger de Wet Verontreiniging 
oppervlaktewateren overtreden) verwijst de Hoge Raad de zaak in het Pikmeer-II arrest 
terug naar het Gerechtshof te Arnhem. Het openbaar ministerie is voor het subsidiair ten 
laste gelegde feit dus wél ontvankelijk. In de rechtszaak voor het Hof in Arnhem wordt de 
verdachte evenwel vrijgesproken.38 
 
3.3 De exclusieve overheidstaak in de hedendaagse praktijk 
In het Pikmeer-II arrest is afgebakend dat taken die door publieksrechtelijke rechtspersonen 
worden uitgevoerd, terwijl die taken niet als exclusieve bestuurstaken van de rechtspersoon 
kunnen worden gekenschetst, dan vervalt de immuniteit. Het was daarmee een uitbreiding 
op een redenering die eerder al was toegepast bij een veroordeling van de gemeente Urk, 
                                                          
37 HR 6 januari 1998, NJ 1998, 367, m.nt. JdH, overweging 5.7 
38 Zie onder meer het artikel Ambtenaar gaat vrijuit na illegale stort in Pikmeer in Volkskrant, 5 mei 1998 dat 
de uitspraak van het Gerechtshof Arnhem op 4 mei 1998 toelicht.  
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die in 1993 als 100%-aandeelhouder van de Visafslag Urk BV werd veroordeeld wegens 
een overtreding van de Visserijwet.39 In dat geval speelde mee dat de gemeente op grond 
van een privaatrechtelijke overeenkomst handelde. Na het Pikmeer-II-arrest werd de 
immuniteit dus verder beknot, doordat de Hoge Raad niet alleen stelde dat lagere overheden 
op grond van privaatrechtelijke overeenkomsten vervolgd konden worden, maar ook stelde 
dat andere handelingen van lagere overheden strafrechtelijk vervolgbaar kunnen zijn voor 
zover deze handelingen niet exclusief aan de overheid zijn toebedeeld. 
 
 
Na het Pikmeer-II arrest ontstaat een discussie over de rekkelijkheid van het exclusieve 
karakter van overheidstaken. De regering vraagt de Raad van State om advies.40 Deze stelt 
in haar advies dat het niet eenduidig valt aan te merken waar de exclusiviteit begint en 
eindigt. Afhankelijk van de vigerende wet- en regelgeving zijn taken in sommige gevallen 
exclusief bij overheden belegd, terwijl deze in vergelijkbare gevallen op basis van 
privaatrechtelijke contracten tot stand komen en dus niet als exclusieve bestuurstaken 
kunnen worden aangemerkt. De Raad van State verwijst bijvoorbeeld naar de controle op 
wapenbezit. Deze is op het luchthaventerrein van Schiphol vastgelegd in de  Luchtvaartwet, 
terwijl de controle op wapens in een voetbalstadion op basis van een contract tussen club en 
beveiligingsbedrijf plaatsvindt.41  
Desalniettemin is het duidelijk dat met een toenemende privatisering, waarbij bijvoorbeeld 
de reiniging en vuilnisophaaldiensten in diverse gemeenten worden uitbesteed aan private 
partijen, het van oudsher exclusieve karakter vervaagt. Als zodanig draagt de 
privatiseringstendens ertoe bij dat overheidsorganen en ambtenaren op tal van vlakken 
immuniteit verliezen. Zo is het Waterschap Velt en Vecht uit Coevorden recentelijk nog op 
de vingers getikt vanwege een overtreding van de eigen lozingsvergunning. 42 Volgens de 
rechtbank geeft de Wet verontreiniging oppervlaktewateren (WVO) nadrukkelijk aan dat 
                                                          
39 HR 8 juli 1992, NJ 1993, 12 
40 Kamerstukken II, 1999-2000, 25 294, A, p. 6. 
41 Te denken valt aan de specifieke, dwingende bevoegdheden die de Dienst Beveiliging Burgerluchtvaart van 
de Nationaal Coördinator Terrorismebestrijding ontleent aan de Luchtvaartwet artikelen 37a t/m 37v. 
42 Rechtbank Assen, 2 november 2005, te raadplegen via www.rechtspraak.nl, LJN AU5334 
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waterschappen belast zijn met de zorg voor het zuiveren van stedelijk afvalwater 
(rioolwater), maar betekent dit niet dat de feitelijke zuivering een exclusieve bestuurstaak 
is. ‘In die zin is er sprake van een exclusieve overheidstaak die aan waterschappen is 
opgedragen. Maar het hebben van de zorg betekent niet dat het waterschap die zuivering 
ook zelf moet verrichten. Dat blijkt uit artikel 15a van de WVO, waarin is bepaald dat het 
waterschap de zuivering ook kan uitbesteden aan een andere rechtspersoon. Toetsend aan 
het criterium van Pikmeer II is de rechtbank dan ook van oordeel dat de zuivering zelf niet 
beschouwd kan worden als een exclusieve overheidstaak.’43  
Wanneer een gemeente als werkgever handelt en de Arboregels overtreedt kan evenmin een 
beroep worden gedaan op strafrechtelijke immuniteit, ook wanneer de beroepsgroep werk 
verricht dat als typische bestuurstaak kan worden gekenschetst. In dat geval treedt de 
gemeente als reguliere werkgever op en is er geen sprake van uitvoering van een exclusieve 
overheidstaak. De gemeente Haarlem werd conform die lijn door de Arbeidsinspectie 
beboet nadat drie brandweermannen de dood hadden gevonden bij een brand in de 
Koningskerk.44 Een beroep op het Pikmeer-II arrest vond geen grond. De rechtbank 
overwoog in haar vonnis dat brandbestrijding weliswaar een exclusieve overheidstaak is, 
maar dat elke werkgever, ook de gemeente Haarlem als werkgever van het 
brandweerpersoneel, gehouden is aan de Arbo-regels en de overtreding van de Arbo-regels 
strafrechtelijk gesanctioneerd kan worden. In een vergelijkbare situatie werd de gemeente 
Utrecht veroordeeld tot 18.000 euro boete, waarvan 6.000 euro voorwaardelijk, wegens de 
dood van een brandweerduiker, die tijdens een oefening om het leven kwam. De rechtbank 
verweet de gemeente onder meer dat zij een onervaren brandweerduiker aan een te zware 
oefening blootstelde.45  
 
3.4 De strafrechtelijke vervolgbaarheid samengevat 
In onderstaande tabel is de huidige stand van zaken van de strafrechtelijke vervolgbaarheid 
van overheden en ambtenaren samengevat.  
                                                          
43 Idem. 
44 Rechtbank Haarlem, 30 november 2005, te raadplegen via www.rechtspraak.nl, LJN AU7346 
45 Rechtbank Utrecht, 9 juli 2003, te raadplegen via www.rechtspraak.nl, LJN AH9535 
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Ontvankelijkheid van het 
Openbaar Ministerie 
Indien sprake is van een  
exclusieve bestuurstaak 
Indien géén sprake is van een  
exclusieve bestuurstaak 
Ten aanzien van Staat Nee, niet vervolgbaar. Nee, niet vervolgbaar 
 
Ten aanzien van overtredende 
lagere overheden (als organisatie) 
Nee, niet vervolgbaar. Ja, wel vervolgbaar indien géén 
sprake is van exclusieve 
bestuurstaak. 
 
Ten aanzien van overtredende 
ambtenaar (individueel) 
Slechts als ‘persoon’, niet in 
hoedanigheid van ambtenaar 
vervolgbaar. 
Ja, wel vervolgbaar. 
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Hoofdstuk 4: De commissie Roelvink. Naar een nieuwe balans? 
 
4.1 Inleiding 
Kort na het Pikmeer-II arrest verzoeken kamerleden de minister van Justitie om de wet aan 
te passen en de strafrechtelijke vervolgbaarheid van overheidsdienaren mogelijk te 
maken.46 Diverse kamerleden achten een strafrechtelijke immuniteit voor de Staat en de 
decentrale overheden onwenselijk, vanwege de rechtsongelijkheid die het met zich 
meebrengt ten opzichte van vergelijkbare gevallen die zich in het bedrijfsleven voordoen. 
De minister van Justitie stelt zich daarentegen op het standpunt dat de strafrechtelijke 
immuniteit voor de centrale overheid wenselijk is, vanwege de speciale positie die de 
centrale overheid inneemt; als argument wordt gebruikt dat strafrechtelijke vervolging van 
de rijksoverheid het handelen van de Staat onnodig belemmert en vertraagt.47 
De roep om een wetswijziging wordt nog luider na de vuurwerkramp in Enschede en de 
cafébrand in Volendam. Onder druk van de publieke opinie ontstaat een patstelling tussen 
minister enerzijds en Tweede Kamer anderzijds. Het kabinet doorbreekt de patstelling en 
roept een commissie van wijze mannen in het leven die het kabinet over de kwestie mag 
adviseren. De commissie wordt gevraagd om de vormgeving en consequenties van 
eventuele strafrechtelijke aansprakelijkheid van de Staat, overheidsorganen en ambtenaren 
te onderzoeken.48 Deze commissie, onder voorzitterschap van oud-vice-president van de 
Hoge Raad Roelvink, komt in haar rapport tot een nieuwe balans. De commissie brengt in 
februari 2002 het rapport ‘Strafrechtelijke aansprakelijkheid van de staat’ uit.49 Dit 
hoofdstuk gaat in op de belangrijkste voorstellen van de commissie Roelvink.  
 
4.2 Commune en ordeningsdelicten 
De commissie constateert dat overweging 5.7 uit het Pikmeer-II arrest, waarin de Hoge 
Raad tot het begrip ‘exclusieve bestuurstaak’ komt, tot verwarring heeft geleid.50 In lijn met 
                                                          
46 Kamerstukken II, 2000-2001, 25 294, nrs 12 en 13 
47 Idem. 
48 Kamerstukken II, 2000-2001, 25 294, nr 14 
49 ‘Strafrechtelijke aansprakelijkheid van de staat’, H.L.J. Roelvink, M.A.P. Bovens, G. Knigge en  
H.R.B.M. Kummeling, Den Haag: 2002 
50 Idem, p. 32. 
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het eerder aangehaalde advies van de Raad van State stelt de commissie vast dat sommigen 
menen dat de ‘exclusieve bestuurstaak’ de strafrechtelijke immuniteit van decentrale 
publieksrechtelijke rechtspersonen tot een minimum reduceert, terwijl anderen juist van 
mening zijn dat het criterium een fors deel van de overheidsactiviteiten van het strafrecht 
uitzondert, met name op het gebied van handhaving, toezicht en gedogen. 
Om helderheid te scheppen in de grens tussen vervolgbare delicten en delicten waarvoor de 
overheden immuniteit genieten, stelt de commissie voor om de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van publiekrechtelijke rechtspersonen te beperken tot ordeningsdelicten. 
Ongeacht of de strafbare feiten zijn begaan in het licht van een exclusieve bestuurstaak of 
niet, dienen delicten op het gebied van het ordeningsrecht, milieu, veiligheid of 
arbeidsomstandigheden te worden bestraft.51 Hierbij houdt de commissie wel oog voor de 
bijzondere rol die publiekrechtelijke rechtspersonen vervullen; voor de rechter zal moeten 
blijken in hoeverre de omstandigheden waaronder de overtredingen zijn begaan een ander 
licht werpen op de overtreding door een overheidsorgaan versus een overtreding van een 
privaatrechtelijke rechtspersoon.52 
De commissie legt daarbij nadrukkelijk het verband met de maatschappelijke discussie over 
de rol en de verantwoordelijkheid van de overheid bij rampen zoals die zich hebben 
voltrokken in Enschede en Volendam.53 Voor ordeningsdelicten – zoals het voorbeeld van 
Boarnsterhim over het overtreden van een bepaling van de Wet verontreiniging 
oppervlaktewater - dient een publiekrechtelijke rechtspersoon aansprakelijk te zijn.  
Voor commune delicten - zoals een aansprakelijkheid wegens dood door schuld door falend 
toezicht op de brandveiligheid in café de Hemel in Volendam - dient de overheid volgens 
de commissie niet strafrechtelijk aansprakelijk te zijn omdat, zo stelt de commissie, voor 
rampen zoals in Enschede en Volendam voldoende bestuurlijke en politieke 
(controle)mechanismen bestaan. Deze rampen dienen volgens de commissie bestuurlijke 
gevolgen te hebben, zowel retrospectief, met betrekking tot wat er is gebeurd, als 
preventief, met het oog op de toekomst. Het strafrecht kan hier in de ogen van de 
                                                          
51 Commissie  Roelvink 2002, p. 20  
52 Idem.  
53 Commissie  Roelvink 2002, p. 30 
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commissie ‘weinig aan toevoegen’.54 De commissie spreekt de vrees uit dat een 
vermenging van verantwoordelijkheden op de loer ligt, wanneer zowel democratische 
gremia als de strafrechter zich over delicten buigen.55 Bij commune delicten stelt zij voor 
om het huidige systeem te handhaven. De commissie is van mening dat daarmee tevens 
helderheid ontstaat voor het openbaar ministerie, omdat het aan de wetgever opdraagt om 
de delicten aan te wijzen waarvoor de publiekrechtelijke rechtspersonen aansprakelijk 
kunnen zijn.56  
Het strafrecht is volgens de commissie een ultimum remedium dat alleen moet worden 
ingezet wanneer het doelmatig doelmatiger is dan de bestaande controlemechanismen.57 De 
keuze om de strafrechtelijke immuniteit voor de overheid niet op te heffen voor commune 
delicten, lijkt vooral een pragmatische reden te hebben, wanneer het volgende citaat in 
ogenschouw wordt genomen: ‘Bij de beoordeling hierna van de argumenten voor 
immuniteit van de staat moet ook deze eis, dat strafrechtelijke sanctionering effectief moet 
zijn en aan haar doelen moet kunnen beantwoorden, zorgvuldig worden meegewogen in de 
afweging van voor- en nadelen van strafrechtelijke sanctionering’.58 Hieruit kan worden 
afgeleid dat de commissie zich niet zozeer principieel tégen de vervolging van overheden 
voor commune delicten lijkt te verzetten, maar vooral geen meerwaarde ziet om overheden 
voor commune delicten te vervolgen. 
 
4.3 Zelfstandige onderdelen van de staat 
De commissie stelt voor om de strafrechtelijke immuniteit van de Staat als geheel (in een 
nieuw artikel 51a Sr) te handhaven.59 De afstand tussen de Staat en de overtredende 
functionarissen wordt door de commissie te groot geacht om op een effectieve manier 
delicten te sanctioneren. De commissie pleit in die zin voor een codificatie van het Volkel-
arrest. Voor de toepassing van het strafrecht bepleit de commissie evenwel om de Staat als  
                                                          
54 Commissie  Roelvink 2002, p. 31  
55 Commissie  Roelvink 2002, p. 30. 
56 Commissie  Roelvink 2002, p. 32/33  
57 Commissie  Roelvink 2002, p. 31. 
58 Commissie  Roelvink 2002, p. 24  
59 Commissie  Roelvink 2002, p. 24/25. 
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instituut te splitsen in organisatorische eenheden, die zelfstandig aan het maatschappelijk 
verkeer deelnemen en als zodanig wél vervolgbaar zijn.60 Niet de staat als geheel, maar 
zelfstandige eenheden (zoals bijvoorbeeld Rijkswaterstaat, de Belastingdienst of de IND) 
worden daarmee potentieel onderwerp van strafrechtelijk onderzoek. Het argument dat het 
betalen van een boete door de staat geen zin heeft omdat het een vestzak-broekzak verhaal 
is, wordt door de commissie niet gedeeld.61 De commissie is van mening dat het 
normbevestigende karakter van de strafvervolging (‘de staat dient zich eveneens aan de 
eigen wet- en regelgeving te houden’) hierbij een doorslaggevend argument dient te zijn.62 
Ook deze organisatorische eenheden kunnen als rechtspersoon alleen voor 
ordeningsdelicten worden vervolgd.  
 
4.4 Aansprakelijkheid van individuele ambtenaren  
Voor individuele overheidsdienaren stelt de commissie voor om de wet aan te passen en de 
in de jurisprudentie ontwikkelde leer terug te draaien; feitelijk leidinggevenden en 
opdrachtgevers zouden vervolgbaar moeten worden, ook wanneer de publiekrechtelijke 
rechtspersoon zich om een of andere reden kan beroepen op immuniteit. De strafrechtelijke 
vervolgbaarheid die de ambtenaar en/of zijn leidinggevende reeds heeft in de hoedanigheid 
als privé-persoon, wordt daarmee uitgebreid tot strafrechtelijke vervolgbaarheid in de 
hoedanigheid als ambtenaar. 
 
4.5 Het advies van de commissie Roelvink samengevat 
Concreet behelst het advies de volgende standpunten: 
· De Staat behoudt volledige strafrechtelijke immuniteit; 
· Onderdelen van de overheid verliezen strafrechtelijke immuniteit voor 
ordeningsdelicten en behouden strafrechtelijke immuniteit voor commune delicten; 
                                                          
60 Idem. 
61 Commissie  Roelvink 2002, p. 5 
62 Commissie  Roelvink 2002, p. 20 e.v. 
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· Ambtenaren en feitelijk leidinggevenden verliezen zowel in de hoedanigheid als 
ambtenaar alsmede in de hoedanigheid van privé-persoon hun strafrechtelijke 
immuniteit. 
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Hoofdstuk 5: Het wetsvoorstel-Donner  
 
5.1 Inleiding 
De politieke discussie die met de Pikmeer-arresten, het rapport van de commissie Roelvink 
en Öneryildiz/Turkije ontstaat, leidt ertoe dat de minister van Justitie in het najaar van 2005 
een concept-wetsvoorstel (kort: wetsvoorstel-Donner) presenteert, dat de strafrechtelijke 
immuniteit van ambtenaren en hun leidinggevenden inperkt. Dit hoofdstuk belicht de 
essentie van het wetsvoorstel-Donner. De wettekst van het wetsvoorstel-Donner is 
opgenomen in Bijlage I. 
 
5.2 Öneryildiz/Turkije als opmaat voor een wetswijziging 
De minister van Justitie is kort na de uitspraak Öneryildiz/Turkije nog niet overtuigd van de 
noodzaak om het Wetboek van Strafrecht te wijzigen. Verwijzend naar het Pikmeer-II 
arrest stelt hij zich op het standpunt dat individuele ambtenaren of politieke gezagsdragers 
op individuele titel reeds aansprakelijk kunnen worden gesteld. Omtrent de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van openbare lichamen of publiekrechtelijke rechtspersonen ziet hij in de 
uitspraak van het EHRM geen noodzaak om de wet aan te passen, omdat door het Hof niet 
wordt verlangd dat deze vervolgd moeten kunnen worden.63 
Er kan aan worden getwijfeld of de vergelijking tussen Öneryildiz/Turkije en het subsidiair 
ten laste gelegde feit uit de Pikmeer-arresten geheel terecht is. De ambtenaar in 
Boarnsterhim werd immers vervolgd in zijn hoedanigheid als actieve pleger, terwijl in de 
zaak Öneryildiz/Turkije de overheidsfunctionarissen in hun hoedanigheid als ambtenaar 
werden aangesproken. Bovendien heeft het EHRM zich in de zaak Öneryildiz/Turkije 
expliciet uitgelaten over het overheidsoptreden in levensbedreigende situaties, terwijl het 
Pikmeer-arrest een situatie betrof die allesbehalve levensbedreigend was.  
 
                                                          
63 Handelingen Tweede Kamer, 2003-2004, nr. 17, pag. 1077-1092, 7 november 2003 
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5.3 Aanpassing van de strafrechtelijke vervolgbaarheid  
Ondanks zijn eerdere scepsis ziet de minister van Justitie onder de aanhoudende politieke 
druk aanleiding om de vervolgingsmogelijkheden van ambtsdragers en ambtenaren te 
vergroten. Het concept-wetsvoorstel van oud-minister Donner moet het via een wijziging 
van artikel 51 Sr mogelijk maken om ambtenaren en ambtsdragers - die als opdrachtgever 
of leidinggevende betrokken zijn geweest bij verboden handelingen van een 
overheidsorgaan -  daarvoor individueel wél te vervolgen, óók als het overheidsorgaan waar 
zij voor werken strafrechtelijke immuniteit geniet. Het kabinet baseert zich hierbij op het 
standpunt dat natuurlijke personen die ernstige strafbare feiten opzettelijk hebben 
bevorderd daarvoor aansprakelijk moeten kunnen worden gesteld, ongeacht of zij bij 
publieke of bij private rechtspersonen werkzaam zijn. Het gelijkheidsbeginsel staat hierin 
centraal en maakt het in beginsel mogelijk om personen strafrechtelijk aansprakelijk te 
stellen in hun hoedanigheid van ambtenaar. Het kabinet volgt daarmee één van de centrale 
aanbevelingen van de commissie Roelvink. Concreet betekent de voorgestelde 
wetswijziging dat een ambtenaar die zich in een situatie als de ambtenaar uit Boarnsterhim 
bevindt, ook voor het primair ten laste gelegde feit strafrechtelijk zou kunnen worden 
vervolgd én zijn direct leidinggevenden niet langer immuniteit genieten. 
 
5.4 Srafrechtelijke immuniteit voor Staat en overheden 
De aanbeveling van de commissie-Roelvink om zelfstandige onderdelen van de overheid 
vervolgbaar te maken voor ordeningsdelicten, wordt in het wetsvoorstel-Donner niet 
overgenomen. Publieke rechtspersonen en de Staat der Nederlanden behouden in het 
concept-wetsvoorstel van de minister van Justitie hun immuniteit. In de toelichting op het 
wetsvoorstel wordt gerefereerd aan de kabinetsnota Strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
overheidsorganen64, waarin de situatie waarin een ambtenaar op eigen houtje opereert 
wordt onderscheiden van de situatie waarin `het handelen van de individuele ambtenaar 
niet los kan worden gezien van de organisatie en de cultuur van het betrokken 
overheidsorgaan en in de lijn lag van hetgeen van hem door de ambtelijke of politieke 
                                                          
64 Kamerstukken II 1996/97, 25 294, nr. 2, p. 8 
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leiding werd verwacht.’ In dat laatste geval ligt het volgens de Memorie van Toelichting 
niet voor de hand om de ambtenaar te veroordelen, omdat zijn handelen immers een gevolg 
is van de cultuur van het overheidsorgaan waar hij werkzaam is. ‘Dit zal slechts anders zijn 
indien van hem in de gegeven omstandigheden toch een ander optreden mocht worden 
verwacht.’ 
Een strafbaar feit dat is begaan door een ambtenaar en is te herleiden tot een (verziekte) 
veiligheidscultuur binnen het overheidsorgaan, waarbij geen oog is voor het nut en de 
noodzaak van het naleven van veiligheidsregels, is daarmee niet vervolgbaar. Een slechte 
veiligheidscultuur die tot strafbare feiten heeft geleid wordt immers niet gesanctioneerd in 
het wetsvoorstel-Donner, want de  publiekrechtelijke rechtspersoon blijft strafrechtelijk niet 
vervolgbaar. Als belangrijkste reden daartoe noemt de Memorie van Toelichting ‘de vrees 
dat strafrechtelijke aansprakelijkheid van de (publiekrechtelijke) rechtspersoon een te 
gemakkelijke uitweg zou worden om niet de individuele functionaris te hoeven vervolgen, 
terwijl het uitgangspunt in het strafrecht de individuele vervolgbaarheid zou moeten zijn.’ 
Om strafrechtelijk de dans te ontspringen zal een ambtenaar de ontstane gedoogcultuur van 
de overheidsorganisatie waar hij werkzaam was als strafuitsluitingsgrond ‘overmacht’ 
opvoeren. Het is in dat geval aan de rechter om te beoordelen of de feitelijke oorzaak van 
het strafbare feit samenhangt met de manier waarop de overheidsorganisatie reilde en 
zeilde, of dat de ambtenaar wel degelijk op zijn eigen verantwoordelijkheid kan en zal 
moeten worden aangesproken.  
Omtrent de strafrechtelijke aansprakelijkstelling van de staat sluit het wetsvoorstel zich aan 
bij het eerdere advies van de Raad van State en handhaaft de wetgever de lijn uit het 
Volkel-arrest.65 Strafbaar handelen is volgens de Raad van State pas mogelijk, indien de 
gedragingen niet beantwoorden aan de wet en de regels, dan wel sprake is van misbruik van 
bevoegdheid of van feitelijk handelen. In die benadering past, zo stelt de Raad van State, 
`dat in geval van mogelijk strafbaar handelen de vervolging niet tegen het betrokken 
openbare lichaam wordt ingesteld, maar tegen de betrokken ambtsdragers of ambtenaren; 
                                                          
65 Kamerstukken II 1999/2000, 25 294, A, p. 5 
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vandaar ook de regeling van ambtsdelicten in de artikelen 356 en volgende WvS. Dat biedt 
voor de praktijk ook een hanteerbaar onderscheid bij de vervolging’. 
 
5.5 Strafuitsluitingsgrond in het wetsvoorstel-Donner 
In het voorstel wordt ook artikel 42 Sr gewijzigd. Daarin wordt expliciet gemaakt dat een 
bij de wet opgedragen publieke taak, op dezelfde voet als een expliciet wettelijk 
voorschrift, strafbare gedragingen rechtvaardigt die ter uitvoering daarvan zijn verricht. Het 
uitvoeren van een publieke taak wordt daarmee een expliciete strafuitsluitingsgrond, wat 
met nadruk ook zo wordt vermeld in de memorie van toelichting. ‘Door in de wet vast te 
leggen dat niet strafbaar zijn feiten begaan ter uitvoering van een bij de wet opgedragen 
publieke taak, wordt deze opvatting bevestigd, en de reikwijdte van de 
strafuitsluitingsgrond in dit opzicht beter in de wet vastgelegd.’ Het is in de ogen van de 
wetgever gewenst om de strafrechtelijke immuniteit bij de uitvoering van een publieke taak 
(anders dan op basis van een wettelijk voorschrift) te codificeren en deze niet onder de 
ruimere dekking van ‘overmacht’ te laten vallen, omdat het in dat geval aan de rechter 
wordt overgelaten of de uitvoering van een publieke taak al dan niet strafbaar is. Het 
wetsvoorstel-Donner kiest ervoor om de immuniteit expliciet te regelen en de 
strafuitsluitingsgrond voor strafbare feiten die zijn begaan bij de uitoefening van een 
publieke taak als (nieuwe) strafuitsluitingsgrond aan het strafrecht toe te voegen.  
 
5.6 ‘Uitvoering van een publieke taak’ nader beschouwd 
Door het gebruik van het ruime criterium ‘ter uitvoering van een publieke taak’ is de 
reikwijdte van de strafuitsluitingsgrond desondanks niet op voorhand duidelijk. Het 
‘uitvoering geven aan een publieke taak’ is weliswaar als norm gedefinieerd, maar de grens 
waar de publieke taak ophoudt en de persoonlijke, strafrechtelijke aansprakelijkheid begint 
wordt wederom in handen van de rechter gelegd. Of de rechter hierbij vergelijkbare criteria 
als de door het EHRM gehanteerde ‘suitable means’ zal toepassen, is op voorhand niet met 
zekerheid te stellen.  
Wanneer het wetsvoorstel wordt toegepast op gedoogsituaties is niet eenduidig gedefinieerd 
in hoeverre de ambtenaar bij het uitvoeren van een vastgesteld gedoog- en 
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handhavingsbeleid nog strafrechtelijk aansprakelijk moet worden geacht. De door de 
commissie-Roelvink geuite vrees dat een vermenging van verantwoordelijkheden op de 
loer ligt, wanneer zowel democratische gremia als de strafrechter zich over delicten 
buigen66, is ook gerechtvaardigd ten aanzien van de nieuw te creëren strafrechtelijke positie 
van een ambtenaar en zijn leidinggevende. Zeker wanneer deze ambtenaar wordt geacht 
gevolg te geven aan een gedoogbeleid dat vervolgens tot taferelen leidt als in Enschede, 
Volendam of de Turkse methaanexplosie, ontstaat een vermenging van 
verantwoordelijkheden. Enerzijds verlangt de uitvoering van de wettelijke voorschriften 
van de handhavingambtenaar immers dat hij vergunningen controleert en handhavend 
optreedt bij overtredingen. Een gedogende ambtenaar kan in dat geval worden gezien als 
een falende uitvoerder van de publieke taak waar hij via het nieuwe artikel 51 lid 4 
verantwoordelijk voor kan worden gehouden. Anderzijds is het in de praktijk mogelijk dat 
dezelfde ambtenaar in de uitvoering van zijn werk wordt gestuurd door een democratisch 
besluit van een gemeenteraad, die – bijvoorbeeld in het gemeentelijke 
handhavingprogramma - bepaalde prioriteiten heeft gesteld in de uitvoering van zijn taken. 
In dat geval wordt bijvoorbeeld de nadruk gelegd op het handhaven van de brandveiligheid 
van kinderdagverblijven en worden de brandveiligheidscontroles in cafés in een bepaalde 
periode op een spreekwoordelijk laag pitje gezet. Een ambtenaar die uitvoering geeft aan 
een dergelijke prioriteitstelling, die nota bene door de gemeenteraad is bekrachtigd, kan in 
beginsel rekenen op immuniteit, omdat hij uitvoering geeft aan een publieke taak als hij de 
overtredingen op het gebied van brandveiligheid in de horeca gedoogt. Beide 
verantwoordelijkheden lijken te botsen. De memorie van toelichting67 van het wetsvoorstel-
Donner legt geen koppeling met de besluiten van democratische organen van publieke 
rechtspersonen en fricties die kunnen ontstaan op het snijvlak van politiek en ambtenarij. 
Daarmee is het op voorhand niet helder in hoeverre de ambtenaar en zijn leidinggevende(n) 
in het wetsvoorstel-Donner strafrechtelijke immuniteit genieten, zeker niet wanneer een  
                                                          
66 Commissie  Roelvink 2002, p. 30. 
67 De concept-memorie van toelichting was op internet beschikbaar op het moment van de aankondiging van 
het concept-wetsvoorstel. Deze concept-MvT is inmiddels niet meer beschikbaar op www.regering.nl. Om die 
reden is de tekst van de MvT opgenomen in bijlage III.  
 32 
gedoogde situatie tot een ramp als Enschede of Volendam zou leiden. 
 
5.7 Het wetsvoorstel-Donner samengevat 
In onderstaande tabel is het wetsvoorstel-Donner samengevat.  
Ontvankelijkheid van het 
Openbaar Ministerie 
Indien sprake is van een  
exclusieve bestuurstaak 
Indien géén sprake is van een  
exclusieve bestuurstaak 
Ten aanzien van Staat Nee, niet vervolgbaar (noch 
voor ordeningsdelicten noch 
voor commune delicten). 
Nee, niet vervolgbaar (noch 
voor ordeningsdelicten, noch 
voor commune delicten). 
 
Ten aanzien van overtredende 
lagere overheden (als organisatie) 
Nee, niet vervolgbaar. Ja, wel vervolgbaar indien géén 
sprake is van exclusieve 
bestuurstaak. 
 
Ten aanzien van overtredende 
ambtenaar (individueel) en zijn 
leidinggevenden 
Ja, wel vervolgbaar. Ja, wel vervolgbaar. 
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Hoofdstuk 6: Het wetsvoorstel-Wolfsen 
 
6.1 Inleiding 
Tweede Kamerlid Wolfsen (PvdA) heeft een wetsvoorstel ingediend om de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid voor overheden en ambtenaren te wijzigen. Hij kiest voor een andere 
invulling dan het conceptwetsvoorstel dat door oud-minister Donner is opgesteld. Dit 
hoofdstuk belicht de essentie van het wetsvoorstel-Wolfsen.68 
 
6.2 Gelijkheidsbeginsel als centraal thema 
Het bestaande artikel 51 Sr maakt geen onderscheid tussen privaatrechtelijke en 
publiekrechtelijke rechtspersonen en spreekt zonder nadere toevoeging over 
‘rechtspersonen’. In de Memorie van Toelichting geeft Wolfsen te kennen dat een 
wetswijziging desondanks wenselijk is om het onderscheid op te heffen, zoals dat in de 
Pikmeer-jurisprudentie tussen beide soorten rechtspersonen is ontstaan.69 Wolfsen 
beschouwt het als rechtsongelijkheid, dat in de praktijk een onderscheid bestaat in de 
strafrechtelijke vervolgbaarheid van beide soorten rechtspersonen. ‘Een overheid die 
burgers steeds meer aanspreekt op verantwoordelijkheden, moet de eigen 
verantwoordelijkheid niet ontlopen. Dat kan betekenen dat naast politieke en bestuurlijke 
verantwoordelijkheid ook sprake moet kunnen zijn van strafrechtelijke 
verantwoordelijkheid’, aldus Wolfsen in een reactie op zijn indiening van het 
wetsvoorstel.70 Refererend aan de grote rampen die zich in de afgelopen jaren in Nederland 
hebben voorgedaan, voegt Wolfsen daar in de Memorie van Toelichting aan toe dat de 
grote immuniteit van de overheid tot veel onbegrip in concrete zaken heeft geleid, zo het al 
niet heeft geleid tot geschonden rechtsgevoelens. 71 
 
                                                          
68 Kamerstukken II, 2005/06, 30538, nr 2 (voorstel van wet). De wettekst van het wetsontwerp is opgenomen 
in bijlage II. 
69 Kamerstukken II, 2005/06, 30538, nr 3 (Memorie van Toelichting),  p. 2. 
70 ‘Overheid moet vervolgd kunnen worden’, Netwerk, KRO, 13 februari 2004 (Archief op 
http://www.netwerk.tv)  
71 Kamerstukken II, 2005/06, 30538, nr 3 (Memorie van Toelichting),  p. 2. 
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6.2 Publiekrechtelijke rechtspersonen én ambtenaren 
Met het wijzigingsvoorstel voert Wolfsen concreet twee zaken door. Allereerst worden 
ambtenaren en overheidsdienaren strafrechtelijk vervolgbaar. Daarnaast worden 
publiekrechtelijke rechtspersonen gelijkgesteld aan privaatrechtelijke rechtspersonen, 
omdat het volgens Wolfsen onwenselijk is wanneer alleen de ambtenaar strafrechtelijk 
vervolgbaar wordt gemaakt, zonder de overheidsorganisatie waarvoor hij werkzaam is 
strafrechtelijk aansprakelijk te kunnen houden. Waar bestuurders en/of leidinggevenden in 
reguliere rechtspersonen verantwoordelijk kunnen worden gehouden voor het begaan van 
strafbare feiten, zowel individueel als de rechtspersoon als geheel, zal dat bij invoering van 
zijn concept-wetsvoorstel evenzo gaan gelden voor ambtenaren, feitelijk leidinggevenden 
en publiekrechtelijke rechtspersonen. Voor zover strafbare feiten zijn begaan door 
zelfstandig opererende onderdelen van de overheid die géén zelfstandige publiekrechtelijke 
rechtspersoonlijkheid bezitten, stelt Wolfsen voor om de Staat der Nederlanden te 
vervolgen. Wolfsen wijkt hiermee af van het voorstel van de commissie Roelvink, omdat 
hij van mening is dat het vaststellen van de kaders van de ‘organisatorische eenheden’ die 
de commissie Roelvink voorstaat jaren van jurisprudentie zal vergen. Het kamerlid 
verwacht dat via het vervolgen van de Staat voldoende aanknopingspunten zullen worden 
gekregen om in het strafproces helder te krijgen welke onderdelen van de publiekrechtelijke 
rechtspersoon of welke ambtenaar betrokken is geweest. 72 
 
6.2 Strafrechtelijke aansprakelijkheid van publiekrechtelijke rechtspersonen 
Waar het wetsvoorstel-Donner ervoor kiest om de immuniteit van de  publiekrechtelijke 
rechtspersoon intact te laten, kiest Wolfsen ervoor om de immuniteit – ook voor commune 
delicten – van de  publiekrechtelijke rechtspersoon op te heffen. De pragmatische keuze die 
de commissie Roelvink maakt door de overheid niet aansprakelijk te maken voor commune 
delicten, wordt bij Wolfsen een principiële keuze om overheden en ambtenaren op dezelfde 
wijze te behandelen als private rechtspersonen en hun medewerkers. Zeker in gevallen 
waarbij gedoogsituaties tot strafbare feiten leiden vindt Wolfsen het belangrijk dat 
                                                          
72 Kamerstukken II, 2005/06, 30538, nr 3 (Memorie van Toelichting),  p. 9 
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overheidsorganisaties strafrechtelijk gezien niet buiten schot blijven. Hij ziet voorvallen als 
de Vuurwerkramp in Enschede en de cafébrand in Volendam als voorbeelden waarin de 
onstane veiligheidscultuur debet is aan de ontstane situatie, die strafrechtelijk 
gesanctioneerd moet worden.73 Wolfsen spreekt daarbij over de cultuur waarin passende 
(veiligheids)maatregelen uitblijven en onwenselijke risico’s worden gedoogd. Wolfsen 
noemt het afstraffen van organisatorische fricties als belangrijke reden om overheden 
strafrechtelijk aansprakelijk te maken. Hij wil voorkomen dat alleen de ambtenaar – als 
schakel in een groter geheel – wordt vervolgd, in tegenstelling tot de publiekrechtelijke 
rechtspersoon waarvoor hij werkt. Letterlijk stelt Wolfsen dat ‘het louter straffen van een 
ambtenaar en niet van de publiekrechtelijke rechtspersoon (..) nauwelijks of geen prikkel 
(doet) uitgaan om de fouten die door die rechtspersoon gemaakt zijn of die binnen de 
organisatie van die rechtspersoon gemaakt konden worden, te herstellen.’74 In de memorie 
van toelichting refereert Wolfsen ter toelichting aan de cultuur binnen het gemeentelijk 
apparaat van de gemeente Enschede, een cultuur die zijns inziens heeft bijgedragen aan het 
doen ontstaan van de Vuurwerkramp.75 Het wetsvoorstel Wolfsen sluit naadloos aan op de 
stelling die de Onderzoeksraad voor Veiligheid later in het rapport over de cellenbrand op 
Schiphol-Oost poneerde. Daarin wordt aangehaald dat de brand in het cellencomplex 
weliswaar is verergerd doordat de cipiers op het cruciale moment een celdeur niet hebben 
gesloten, maar dat de achterliggende oorzaak van de brand is gelegen in het gebrek aan 
veiligheidscultuur binnen de Dienst Justitiële Inrichtingen.76 De Onderzoeksraad voor 
Veiligheid constateert dat het personeel van de inrichting onvoldoende was opgeleid, 
geïnstrueerd, geëquipeerd en geoefend om adequaat op te treden bij brand. Het zo snel 
mogelijk weer sluiten van deuren in geval van brand was als theorie wel onderwezen, maar 
niet via oefeningen of anderszins verankerd in de dagelijkse werksituatie.77 Het zijn deze 
achterliggende oorzaken die Wolfsen met het wetsvoorstel wil kunnen vervolgen, om te 
voorkomen dat de justitiële keten zich enkel blind staart op de primaire veroorzakers van 
                                                          
73 Kamerstukken II, 2005/06, 30538 nr 3 (Memorie van Toelichting), p. 11 
74 Kamerstukken II, 2005/06, 30538 nr 3 (Memorie van Toelichting), p. 12 
75 Kamerstukken II, 2005/06, 30538 nr 3 (Memorie van Toelichting), p. 10 
76 Onderzoeksraad voor Veiligheid 2006, p. 96 
77 Idem.  
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rampen, zoals de cipiers die in het geval van de cellenbrand op Schiphol-Oost de deur van 
de brandende cel niet hebben gesloten. 
Daarnaast onderstreept de strafrechtelijke aansprakelijkheid van de overheid volgens 
Wolfsen dat de voorbeeldfunctie van diezelfde overheid serieus moet worden genomen.78 
Dat de voorbeeldfunctie van de overheid niet denkbeeldig is, kan eveneens worden afgeleid 
uit het rapport van de Onderzoeksraad voor Veiligheid (2006). De Onderzoeksraad voor 
Veiligheid stelt dat de brand in het cellencomplex op Schiphol-Oost tot zorgen baart, omdat 
de betrokkenen dit keer (in tegenstelling tot de Vuurwerkramp en de cafébrand in 
Volendam) uitsluitend uit overheidsinstanties bestonden.79 Juist van overheidsinstanties 
mag volgens de Onderzoeksraad voor Veiligheid worden verwacht dat zij een hoge 
prioriteit geven aan veiligheid en een voorbeeldfunctie vervullen met betrekking tot het 
zich houden aan wet- en regelgeving. Het is Wolfsens wens om deze voorbeeldfunctie te 
kunnen sanctioneren en daarmee als het ware voor de overheid de lat hoger leggen. 
Wolfsen noemt daarnaast een andere reden om de immuniteit van de overheid op te heffen. 
Hij hecht een symbolische waarde aan het kunnen opleggen van een boete en sluit zich aan 
bij de opvatting van de commissie Roelvink die waarde hecht aan het normbevestigende 
karakter van boetes.80 De boete wordt ingehouden op het eigen budget van het 
desbetreffende overheidsorgaan en sorteert volgens Wolfsen effect, omdat het orgaan op 
het eigen budget wordt gekort daarmee direct voelbaar wordt op de eigen balans. Daarnaast 
kan een boete volgens Wolfsen een bijdrage leveren aan de genoegdoening bij slachtoffers. 
De dreiging van een boete kan bovendien een preventieve werking hebben en daarmee 
toekomstige delicten voorkomen.  
 
6.3 Strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtenaren en leidinggevenden 
Ambtenaren en leidinggevenden worden in het wetsvoorstel-Wolfsen gelijkgesteld aan 
werknemers en leidinggevenden bij private rechtspersonen. Het wetsvoorstel leidt ertoe dat 
een toezichthouder van de Maastrichtse Dienst bouw- en woningtoezicht die heeft gefaald 
                                                          
78 Kamerstukken II, 2005/06, 30538 nr 3 (Memorie van Toelichting), p. 15 
79 Onderzoeksraad voor Veiligheid (2006), p. 7 en 8 
80 Commissie  Roelvink 2002, p. 20 e.v. 
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bij het toezicht op de bouw van het Maastrichtse appartementencomplex Céramique, 
waarvan de balkons op 24 april 2003 instortten, in beginsel op gelijke voet wordt gesteld 
als een steigerbouwer die heeft gefaald in zijn toezicht op de bouw van een steiger in de 
Amercentrale in Geertruidenberg, die op 26 september 2003 instortte. 
 
6.4 Strafuitsluitingsgrond in het wetsvoorstel-Wolfsen 
De bijzondere positie van de overheid krijgt in het wetsvoorstel-Wolfsen geen plaats in een 
wetsartikel, maar wordt meegewogen in de algemeen geldende strafuitsluitingsgronden. Als 
een ambtenaar of publiekrechtelijke rechtspersoon bij de uitvoering van zijn publieke taak 
geen andere keuze heeft dan het begaan van een strafbaar feit, kiest Wolfsen ervoor om 
deze te vatten onder de algemene noemer van ‘overmacht’ (art. 40 Sr) of ‘het uitvoering 
geven aan een wettelijk voorschrift’ (art. 42 Sr). Wolfsen verwacht dat de bijzondere 
positie van de overheid daarnaast tot uitdrukking zal komen in de opportuniteitsbeslissing  
(art. 167 Sv) en de beoordelingen van subsidiariteit en proportionaliteit.81  
In het wetsvoorstel-Wolfsen wordt geen aparte aandacht geschonken aan de positie die 
democratische organen als de gemeenteraden innemen in het vaststellen van toezichts- en 
gedoogbeleid. Een handhavingsambtenaar die wordt vervolgd voor falend toezicht, zal in 
het geval van het wetsvoorstel-Wolfsen moeten refereren aan het democratisch genomen 
besluit. Op basis daarvan dient hij zich te beroepen op de strafuitsluitingsgrond ‘overmacht’ 
of ‘het uitvoering geven aan een wettelijk voorschrift’, voor zover hij strafvervolging 
wegens falend toezicht wil ontlopen. De strafrechtelijke positie van de gemeente als  
publiekrechtelijke rechtspersoon blijft daarin ongewis; de vermenging van 
verantwoordelijkheden waarvoor de commissie Roelvink waarschuwt, kan ook hier op 
voorhand niet worden uitgesloten.  
 
6.5 Het wetsvoorstel-Wolfsen samengevat 
In onderstaande tabel is de het wetsvoorstel-Wolfsen samengevat.  
 
                                                          
81 Kamerstukken II, 2005/06, 30538 nr 3 (Memorie van Toelichting), pp. 2 en 8 
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Ontvankelijkheid van het 
Openbaar Ministerie 
Indien sprake is van een  
exclusieve bestuurstaak 
Indien géén sprake is van een  
exclusieve bestuurstaak 
Ten aanzien van Staat Ja, vervolgbaar (zowel voor 
ordeningsdelicten als voor 
commune delicten). 
Ja, vervolgbaar (zowel voor 
ordeningsdelicten als voor 
commune delicten). 
 
Ten aanzien van overtredende 
lagere overheden (als organisatie) 
Ja, wel vervolgbaar. Ja, wel vervolgbaar. 
Ten aanzien van overtredende 
ambtenaar (individueel) en zijn 
leidinggevenden 
Ja, wel vervolgbaar. Ja, wel vervolgbaar. 
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Hoofdstuk 7: Wetsvoorstel-Donner en –Wolfsen in het licht van de huidige 
Nederlandse gedoogpraktijk 
 
7.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk beschrijft de praktijk van gedogen en in het verlengde daarvan de praktijk 
van toezicht en handhaving. De praktijk van alledag wordt gespiegeld aan het  
wetsvoorstel-Donner en -Wolfsen. Op basis daarvan wordt geanalyseerd in hoeverre de 
beide wetsvoorstellen aansluiten bij en voldoende oog hebben voor de praktijk waarin 
controle- en handhavingsambtenaren hun werk doen. 
  
7.2 De (gemeentelijke) praktijk van gedogen, toezicht en handhaven 
De (gemeentelijke) gedoogpraktijk komt in Nederland doorgaans tot stand op basis van 
beleidsstukken, die jaarlijks door de gemeenteraad worden bekrachtigd. Jaarlijks wordt het 
beleid uitgestippeld voor afdelingen als de Milieudienst of de Brandweer, waarna deze 
afdelingen hun handhavingcapaciteit inzetten conform de richtlijnen die in de 
gemeentelijke beleidsstukken zijn opgesteld. De praktijk van controle en handhaving 
kenmerkt zich daarbij door capaciteitsproblemen. Als voorbeeld kan de Inspectie Openbare 
Orde en Veiligheid worden aangehaald, die bij een inventarisatie van het 
brandveiligheidsbeleid in de nasleep van de Vuurwerkramp in Enschede en de cafébrand in 
Volendam constateerde dat het ‘tekort aan geschoold en ervaren brandpreventiepersoneel 
een belangrijke oorzaak is voor het achterblijven van de handhaving op 
brandveiligheidsregels.’82 Vergelijkbare constateringen deed de Inspectie Openbare Orde 
en Veiligheid ook in 2006, bij een doorlichting van de brandveiligheid van penitentiaire 
inrichtingen: Het toezicht door de gemeente op de gebruikseisen is in zijn algemeenheid 
zowel kwantitatief als kwalitatief niet adequaat uitgeoefend.Het toezicht is ook te weinig 
integraal (..).’83 Omdat de capaciteit voor controle, toezicht en handhaving niet oneindig is, 
stellen gemeenten van jaar tot jaar andere prioriteiten. Bij wijze van voorbeeld legt een 
gemeente in het ene jaar de prioriteit op het controleren en handhaven van de 
                                                          
82 Inspectie Openbare Orde en Veiligheid (2002), p.34 
83 Inspectie Openbare Orde en Veiligheid, (2006),  p. 7.   
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brandveiligheid in horeca en kinderdagverblijven, terwijl het volgende jaar de prioriteit op 
de brandveiligheid in verzorgingscentra en winkelcentra wordt gelegd. In de praktijk 
worden deze prioriteiten ingegeven door zogenoemde ‘incidentenpolitiek’, hetgeen 
betekent dat na een incident alle gelijksoortige panden worden onderzocht. De cafébrand in 
Volendam bracht de grote achterstand in de gebruiksvergunningverlening aan het licht, 
waarna gemeenten de prioriteit legden op het inlopen van deze achterstanden. Na de brand 
in het cellencomplex op Schiphol-Oost was een vergelijkbare tendens zichtbaar, waarbij in 
korte tijd alle penitentiaire inrichtingen in Nederland aan een brandveiligheidstoets werden 
onderworpen.84 
De bovenstaande praktijk leidt ertoe dat controle- en handhavingsambtenaren die conform 
het uitgestippelde beleid werken in het gegeven voorbeeld in het eerste jaar relatief weinig 
inzet op de handhaving van de regels in de verzorgingscentra en winkelcentra plegen. 
Binnen de prioriteitstelling wordt de concrete invulling wel aan de controle- en 
handhavingsambtenaren overgelaten; die bepalen welke horecagelegenheden in een 
gegeven jaar ter controle worden bezocht en welke gelegenheden niet worden bezocht. In 
de geschetste context werken deze ambtenaren met een discretionaire bevoegdheid, waarin 
zij tot op zekere hoogte zelf prioriteiten leggen in het handhaven van de overtredingen die 
zij constateren. De  wetsvoorstellen Donner en Wolfsen lijken te suggereren dat in 
Nederland alle bestaande regels worden gehandhaafd en gebrekkige handhaving in principe 
tot strafbare vervolging van de uitvoerend ambtenaar zou moeten kunnen leiden. De 
praktijk van capaciteitsproblemen en prioriteitstellingen staat haaks op het beeld dat in 
beide wetsvoorstellen wordt geschetst.  
Omdat de beide wetsvoorstellen geen rekening houden met de discretionaire bevoegdheid 
van de controlerend en handhavend ambtenaar, is het niet mogelijk om uit de 
wetsvoorstellen en bijbehorende memories van toelichting eenduidig af te leiden hoe 
hiermee in het kader van het gemeentelijk gedoogbeleid moet worden omgegaan. Ook de 
koppeling met de besluiten van democratische organen van publieke rechtspersonen (lees: 
                                                          
84 Zie onder meer het persbericht: ‘Brandveiligheid cellen structureel verbeteren’ (18 oktober 2006), waarin 
een brandveiligheidsonderzoek wordt aangekondigd van alle justitiële inrichtingen in Nederland. (bron: 
regering.nl)  
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de door de gemeenteraad vastgestelde handhavingprogramma’s die de prioriteiten stellen in 
de te controleren objecten) ontbreekt. In geen van de beide wetsvoorstellen komt naar voren 
hoe een situatie moet worden beoordeeld, waarin een gemeenteraad expliciet besluit om de 
handhaving van de veiligheidsregels op een aantal gevaarlijke locaties in de gemeente een 
lagere prioriteit te geven en overtredingen tot nadere orde te gedogen. De grens tussen de 
democratische beginselen enerzijds en de eigen verantwoordelijkheid en strafrechtelijke 
vervolgbaarheid van de controlerend en handhavend ambtenaar anderzijds is in de 
wetsvoorstellen niet afgebakend. Geen van de wetsvoorstellen geeft op voorhand een 
antwoord op de vraag in hoeverre de ambtenaar bij het uitvoeren van het gedoog- en 
handhavingsbeleid nog persoonlijk strafrechtelijk aansprakelijk worden geacht. Enerzijds 
verlangt de uitvoering van de wettelijke voorschriften van een ambtenaar dat hij 
vergunningen controleert en handhavend optreedt bij overtredingen. Besluit de ambtenaar 
te gedogen, dan kan dat worden gezien als een falende uitvoering van de publieke taak waar 
hij verantwoordelijk voor kan worden gehouden. Anderzijds is het in de praktijk mogelijk 
dat dezelfde ambtenaar in de uitvoering van zijn werk wordt gestuurd door een 
democratisch besluit van een gemeenteraad, die bepaalde prioriteiten stelt in de uitvoering 
van zijn taken. Een ambtenaar die uitvoering geeft aan dat democratisch besluit geeft 
eveneens uitvoering aan een publieke taak, te weten het gemeenteraadsbesluit om situaties 
te gedogen. Beide publieke taken lijken te botsen en het is op voorhand niet helder in 
hoeverre de ambtenaar in hetzij het wetsvoorstel-Donner, hetzij het wetsvoorstel-Wolfsen, 
strafrechtelijke immuniteit heeft bij een door de gemeenteraad gewenst gedoogbeleid. 
Specifieker kan worden gesteld dat de wetsvoorstellen geen onderscheid maken naar de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van uitvoerende ambtenaren bij algemeen toezichtsfalen 
versus concreet (specifiek) toezichtsfalen.85 Beide termen worden hieronder nader 
toegelicht. 
 
                                                          
85 VNG (2002), p. 25 
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7.3 Algemeen toezichtsfalen binnen het gemeentelijk handhavingsbeleid 
Van algemeen toezichtsfalen is sprake indien het bevoegde bestuursorgaan zijn 
toezichthoudende taak in algemeenheid verwaarloost. Het algemeen toezichtsfalen kan zich 
manifesteren op deelgebieden wanneer een gemeente bijvoorbeeld hoge prioriteit geeft aan 
de controle op de naleving van het drugs- en coffeeshopbeleid, maar lage prioriteit geeft 
aan het naleven van de brandveiligheidsregels. Uitvoering geven aan de lage prioriteit op 
brandveiligheidsregels zal in dat geval onder ‘uitvoering geven aan een publieke taak’ 
kunnen worden geplaatst. Breekt desondanks ergens een gevaarlijke brand uit omdat de 
brandveiligheidsregels niet goed zijn nageleefd, dan kan dat de controlerend ambtenaar in 
principe niet worden verweten. De keuze om bepaalde risico’s in de gemeente voorrang te 
geven boven andere risico’s kwamen immers in een democratisch gremium tot stand, 
hetgeen in de rechtspraak als zodanig wordt gerespecteerd. In een zaak die door slachtoffers 
van de Vuurwerkramp tegen de gemeente Enschede was aangespannen, werd deze 
zienswijze door de rechtbank ’s-Gravenhage aangehaald: 
‘Bij de beoordeling van de stellingen van eisers inzake het toezicht maakt de rechtbank een 
onderscheid tussen algemeen en specifiek toezichtsfalen. Van algemeen toezichtsfalen kan 
worden gesproken, indien het bevoegde bestuursorgaan zijn wettelijke taken op dit gebied 
verwaarloost. Gelet op de aan het bestuur toekomende vrijheid bij de verdeling van de 
beschikbare financiële en personele middelen over verschillende beleidsterreinen, zal een 
dergelijke taakverwaarlozing slechts in uitzonderlijke omstandigheden onrechtmatig zijn 
jegens een individuele burger. Zodanige omstandigheden zijn echter ten aanzien van het 
gemeentebestuur niet gesteld of gebleken. De rechtbank zal zich daarom hierna wat betreft 
het gemeentelijk toezicht beperken tot specifiek toezichtsfalen. Daarbij moet worden 
gedacht aan het negeren van concrete aanwijzingen of het in de wind slaan van 
waarschuwingen dat bepaalde regels of voorschriften worden overtreden.’86 
Besluit niet de ambtenaar maar een democratisch orgaan als de gemeenteraad dat een 
specifieke risicovolle situatie wordt gedoogd, dan lijkt het op voorhand niet wenselijk om 
de strafrechtelijke aansprakelijkheid richting de ambtenaar in stand te houden. De 
                                                          
86 Rechtbank 's-Gravenhage, 24 december 2003,  te raadplegen via www.rechtspraak.nl, LJN AO0997 
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ambtenaar volgt immers slechts de prioriteiten zoals deze in het controle-, toezichts- en 
handhavingsbeleid zijn vastgelegd. Een strafuitsluitingsgrond voor gevallen waarin de 
specifieke invulling van de discretionaire bevoegdheid in lijn ligt met de democratisch 
genomen besluiten, zou in dat kader wenselijk zijn. De strafuitsluitingsgronden ‘uitvoering 
wettelijk voorschrift’ (art. 42 Sr) en ‘uitvoering ambtelijk bevel’ (art. 43 Sr) bieden voor 
gedoogsituaties onvoldoende soelaas. De beide strafuitsluitingsgronden zijn daarvoor te 
beperkt, omdat het in het geval van gedogen juist gaat om het bewust niet-uitvoeren van 
een wettelijke taak, binnen de grenzen die daartoe door het lokale bestuur zijn gegeven.  
 
7.4 Concreet (specifiek) toezichtsfalen binnen het gemeentelijk handhavingsbeleid 
Van concreet (specifiek) toezichtsfalen wordt gesproken als het bevoegde bestuursorgaan of 
de daar werkzame ambtenaren op enigerlei wijze concrete aanwijzingen of 
waarschuwingen krijgen, op de hoogte zijn of behoren te zijn van een illegale of gevaarlijke 
situatie, maar desondanks niet optreden. Dit is een situatie zoals die zich ook in de zaak 
Öneryildiz/Turkije heeft voorgedaan. Bij het specifiek toezichtsfalen ligt de nadruk op de 
uitvoeringspraktijk van de handhavingsambtenaar. Zonder een expliciet besluit van het 
democratisch orgaan om ook in dit specifieke geval niet op te treden (de 
strafuitsluitingsgrond ‘uitvoering ambtelijk bevel’ van art. 43 Sr), lijkt het wenselijk om de 
ambtenaar te kunnen vervolgen wegens falende controle, falend toezicht of falend 
handhavingsbeleid. Dit zou immers ook aansluiten bij de overwegingen van het EHRM, dat 
van mening is dat ambtsdragers en ambtenaren die, zich de waarschijnlijke gevolgen 
daarvan realiserend, nalaten de noodzakelijke maatregelen te nemen om levensbedreigende 
risico’s af te wenden, bij de realisatie van die risico’s in beginsel strafrechtelijk 
aansprakelijk moeten kunnen worden gesteld. Een ambtenaar die wordt gewaarschuwd 
voor een levensgevaarlijke situatie en daar niet tegen optreedt, ongeacht of het risico valt 
onder de prioriteitstellingen zoals deze door de gemeenteraad zijn vastgesteld, zou   
indachtig de uitspraak Öneryildiz/Turkije iets aan de situatie moeten doen. Laat hij de 
zaken op zijn beloop, dan dient hij strafrechtelijk vervolgbaar te zijn indien het risico zich 
manifesteert. Het is de door het EHRM gewenste strafrechtelijke sanctionering van het 
 44 
onjuiste gebruik van de discretionaire bevoegdheid van de handhavend ambtenaar en/of 
zijn superieuren. 
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Hoofdstuk 8: Samenvatting en conclusie 
 
8.1 Inleiding 
De doelstelling van deze scriptie is om na te gaan of en hoe de wetsvoorstellen Donner en 
Wolfsen beantwoorden aan de eisen die het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
stelt in de zaak Öneryildiz en, zo ja, wat de implicaties zijn van deze voorgestelde 
codificaties. Voorts wordt onderzocht in hoeverre beide wetsvoorstellen verder gaan dan de 
eisen die in de zaak Öneryildiz/Turkije worden gesteld en welk wetsvoorstel naar 
verwachting het beste aansluit bij de praktijk waarin ambtenaren heden ten dage hun werk 
moeten doen. Dit hoofdstuk vat de bevindingen uit voorliggende hoofdstukken samen en 
komt tot een conclusie van de tweeledige probleemstelling. 
 
8.2 Öneryildiz/Turkije en de huidige wetgeving 
 
8.2.1 Öneryildiz/Turkije 
In hoofdstuk 2 is in detail ingegaan op de zaak Öneryildiz/Turkije. Daar is geconcludeerd 
dat de uitspraak twee belangrijke elementen in zich heeft. Allereerst heeft het EHRM niet 
eerder aangegeven dat overheden worden geacht om preventief op te treden, indien zij een 
concrete indicatie hebben dat een levensbedreigende situatie een inbreuk met artikel 2 
EVRM oplevert zodra het risico zich zal manifesteren. Overheden worden in concrete, 
levensbedreigende situaties dus geacht preventief op te treden en mogen dergelijke 
gevaarlijke situaties niet gedogen. Daarbij moet wel worden geconstateerd dat de 
verplichting om een levensbedreigend risico af te wenden door de burger niet kan worden 
afgedwongen. Als tweede element heeft het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
benadrukt dat een schending van artikel 2 EVRM impliceert dat diegene die het artikel 
schendt openstaat voor strafrechtelijke vervolging. 
 
8.2.2 Pikmeer-arresten  
Met name via het Volkel-arrest en de Pikmeer-arresten, die in hoofdstuk 3 aan de orde zijn 
gekomen, heeft de rechter de grenzen van de strafrechtelijke aansprakelijkheid van  de 
 46 
Staat, de (lagere) overheden, ambtenaren en hun leidinggevenden nader afgebakend. In de 
loop der jaren is de strafrechtelijke vervolging beperkt tot overtredende lagere overheden, 
voor zover sprake is van niet-exclusieve bestuurstaken. Dit betekent dat een gemeente 
bijvoorbeeld wel, net als ieder andere werkgever, kan worden vervolgd voor het overtreden 
van de Arbowetgeving, maar niet kan worden vervolgd voor overtredingen die zijn begaan 
bij het uitvoeren van taken die exclusief bij de overheid zijn neergelegd. Ambtenaren zijn 
bij het begaan van overtredingen altijd vervolgbaar ‘als persoon’. In hun hoedanigheid van 
‘ambtenaar’ beschikken zij, net als de publiekrechtelijke rechtspersonen zelf, over 
immuniteit bij het begaan van overtredingen bij het uitvoeren van exclusieve bestuurstaken. 
De jurisprudentie heeft geleid tot een heldere afbakening, die evenwel niet door iedereen op 
handen wordt gedragen. Na het tweede Pikmeerarrest verzoeken kamerleden de minister 
van Justitie om de wet aan te passen en de strafrechtelijke vervolgbaarheid van 
overheidsdienaren mogelijk te maken.87 Diverse kamerleden zijn van mening dat een 
strafrechtelijke immuniteit voor de Staat en de decentrale overheden tot rechtsongelijkheid 
tussen overheid en bedrijfsleven leidt. De minister van Justitie houdt vast aan immuniteit 
voor de centrale overheid, omdat strafrechtelijke vervolging het handelen van de Staat 
onnodig zou belemmeren en vertragen. 
 
8.2.3 Commissie Roelvink  
In hoofdstuk 4 is beschreven hoe de Commissie Roelvink tracht om de impasse tussen 
Kamerleden en de toenmalige minister van Justitie te overbruggen. Concreet komt de 
commissie Roelvink tot drie aanbevelingen. Allereerst stelt de commissie voor om de Staat 
de volledige strafrechtelijke immuniteit te laten behouden. Daarnaast dienen onderdelen 
van de overheid hun strafrechtelijke immuniteit te verliezen voor ordeningsdelicten en te 
behouden voor commune delicten. Tot slot zouden ambtenaren en feitelijk leidinggevenden 
volgens de commissie Roelvink in alle gevallen hun strafrechtelijke immuniteit moeten 
gaan verliezen. 
 
                                                          
87 Kamerstukken II, 2000-2001, 25 294, nrs 12 en 13 
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8.3 Bevindingen Öneryildiz/Turkije en wetsvoorstel-Donner 
In hoofdstuk 5 is geconstateerd dat de Tweede Kamer na de uitspraak Öneryildiz/Turkije 
van mening was dat de Nederlandse wetgeving niet met de opvatting(en) van het EHRM 
strookte. De minister van Justitie deelde die lijn niet. In de Memorie van Toelichting van 
het wetsvoorstel-Donner stelt de minister van Justitie dat de ambtenaar en zijn 
leidinggevende op persoonlijke titel reeds vervolgbaar zijn en de wet daarmee voldoet aan 
de eisen die het EHRM eraan stelt.88 Desalniettemin voegt de minister van Justitie daar in 
de Memorie van Toelichting aan toe dat ‘het onderhavige wetsvoorstel evenwel de 
mogelijkheden (verruimt) om ambtsdragers en ambtenaren te vervolgen die vallen binnen 
de criteria die door het EHRM zijn ontwikkeld in het genoemde arrest.’89   
Uit de zinsnede ‘those responsible for endangering life’ kan volgens de minister van 
Justitie worden afgeleid dat het EHRM zich op natuurlijke personen richt.90 Het 
wetsvoorstel-Donner tornt dan ook niet aan de immuniteit voor onderdelen van de overheid 
en de Staat der Nederlanden. Donner kiest voor de politieke weg om verantwoording af te 
leggen en is van mening dat overheden hun strafrechtelijke immuniteit moeten behouden. 
Daarbij speelt tevens mee dat de commissie Roelvink en de Raad van State met 
verschillende voorstellen zijn gekomen omtrent het al dan niet gedeeltelijk opheffen van de 
immuniteit van onderdelen van de overheid en het onderwerp volgens het Kabinet nog 
immer ter discussie staat.91 
 
8.4 Bevindingen Öneryildiz/Turkije en wetsvoorstel-Wolfsen 
In hoofdstuk 6 is duidelijk geworden dat ambtenaren en leidinggevenden in het 
wetsvoorstel-Wolfsen gelijk worden gesteld aan werknemers en leidinggevenden bij private 
rechtspersonen; zij verliezen hun immuniteit. Het wetsvoorstel Wolfsen heft daarnaast de 
immuniteit van de publiekrechtelijke rechtspersoon op, daar waar het wetsvoorstel-Donner 
vasthoudt aan de eerder door de minister van Justitie ingezette lijn dat overheden vooral via 
                                                          
88 Memorie van Toelichting wetsvoorstel-Donner, zoals opgenomen in bijlage III, paragraaf 4. 
89 Idem.  
90 EHRM 30 november 2004, zaak 48939/99, overweging 93, in combinatie met de Memorie van Toelichting 
wetsvoorstel-Donner, zoals opgenomen in bijlage III, paragraaf 4. 
91 Memorie van Toelichting wetsvoorstel-Donner, zoals opgenomen in bijlage III, paragraaf 3. 
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de democratische mechanismen moeten worden afgerekend. In het licht van de zaak 
Öneryildiz/Turkije is het voor indiener Wolfsen een belangrijk element om de preventieve 
werking van het strafrecht te benutten. Hij biedt daarmee een oplossing voor het door 
Barkhuysen en Van Emmerik (2003) aangehaalde probleem, dat het EHRM in de uitspraak 
Öneryildiz/Turkije het uitblijven van de positieve plicht om preventief tegen 
levensbedreigende risico’s op te treden niet sanctioneerde.92 
 
8.5 Öneryildiz/Turkije toegepast in de huidige praktijk 
In het analysehoofdstuk 7 is vastgesteld dat beide wetsvoorstellen onvoldoende rekening 
houden met de Nederlandse praktijk van gedogen, controle en handhaving. Specifiek wordt 
het onderscheid tussen algemeen toezichtsfalen versus concreet (specifiek) toezichtsfalen 
onvoldoende meegewogen in de beide wetsvoorstellen. Een expliciete 
strafuitsluitingsgrond voor de ambtenaar die uitvoering geeft aan het algemeen 
toezichtsfalen van de gemeente, is wenselijk. Tevens is vastgesteld dat de intentie van het 
EHRM in de zaak Öneryildiz/Turkije kan worden beschreven als het strafrechtelijk 
vervolgbaar maken van concreet (specifiek) toezichtsfalen. Een gemeente die in haar 
handhavingsbeleid heeft vastgelegd dat het lopende jaar minder prioriteit ligt bij 
brandveiligheid, moet niet klagen wanneer de ambtenaar dat jaar weinig controles uitvoert 
in het kader van datzelfde brandveiligheidsbeleid. Tegelijkertijd is het, in lijn met de 
uitspraak Öneryildiz/Turkije, wel gewenst wanneer de ambtenaar desondanks reageert op 
signalen over een concrete, brandgevaarlijke situatie op een bepaalde locatie. Doet hij dat 
niet, dan zou hij daarvoor in principe strafrechtelijk vervolgd moeten kunnen worden. 
 
8.6 Conclusies 
De discussie over de strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtenaren, ambtsdragers en 
overheden heeft een lange adem. Naar aanleiding van incidenten als de Vuurwerkramp in 
Enschede, de cafébrand in Volendam en de cellenbrand op Schiphol-Oost laait van tijd tot 
tijd de discussie opnieuw op over de wenselijkheid en onwenselijkheid van de strafrechte 
                                                          
92 Berkhuysen en Van Emmerik 2003, p. 115-116 
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aansprakelijkheid van ambtenaren, ambtsdragers en overheden. Nadat het EHRM in de 
zaak Öneryildiz/Turkije een uitspraak heeft gedaan die een ander licht deed schijnen op de 
manier waarop in Nederland met de strafrechtelijke aansprakelijkheid wordt omgegaan, 
kreeg de discussie ook politieke gevolgen. Het afgelopen jaar zijn twee wetsvoorstellen 
gepresenteerd, die een wijziging voorstellen van de strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
ambtenaren, ambtsdragers en overheden. De probleemstelling voor deze scriptie bestaat dan 
ook uit de centrale vraag die luidt: ‘Beantwoorden beide wetsvoorstellen aan de eisen die 
het Europees Hof voor de Rechten van de Mens stelt in de zaak Öneryildiz/Turkije omtrent 
de strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtenaren, ambtsdragers en overheden en zo ja, 
wat zijn de implicaties van deze codificatie?’ Als tweede vraag behandelt deze scriptie de 
vraag ‘Waarin gaan beide wetsvoorstellen verder dan de eisen die in de zaak 
Öneryildiz/Turkije aan de Nederlandse strafbaarstelling van ambtenaren en overheden 
worden gesteld en welk wetsvoorstel sluit naar verwachting het beste aan bij de praktijk 
waarin ambtenaren heden ten dage hun werk moeten doen?’ 
 
Gezien het bovenstaande zou ik de eerste vraag willen beantwoorden met een volmondig 
‘ja’. Zowel het wetsvoorstel-Donner als het wetsvoorstel-Wolfsen beantwoorden aan de eis 
van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens, die in de zaak Öneryildiz/Turkije 
benadrukt dat een schending van artikel 2 EVRM impliceert dat diegene die het artikel 
schendt openstaat voor strafrechtelijke vervolging. Beide wetsvoorstellen maken het 
mogelijk om ambtenaren en hun leidinggevenden in de hoedanigheid van ambtenaar te 
vervolgen, daar waar zij nu slechts op persoonlijke titel kunnen worden vervolgd. Zij 
maken het mogelijk de ambtenaar bij specifiek (concreet) toezichtsfalen te vervolgen, in 
lijn met de uitspraken van het EHRM in de zaak Öneryildiz/Turkije. 
Het wetsvoorstel-Donner gaat niet verder dan de strikte eisen die aan de uitspraak in de 
zaak Öneryildiz/Turkije kunnen worden ontleend. Het wetsvoorstel-Wolfsen maakt het 
evenwel mogelijk om ook publiekrechtelijke rechtspersonen strafrechtelijk te vervolgen. 
Het wetsvoorstel-Wolfsen sluit beter aan bij de huidige praktijk waarin ambtenaren heden 
ten dage hun werk moeten doen, omdat het onderkent dat oorzaken van rampen niet alleen 
op het niveau van de individuele ambtenaar liggen, maar met regelmaat ook zijn te 
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herleiden tot dieperliggende oorzaken in de publiekrechtelijke organisatie. Indachtig het 
rapport van de Onderzoeksraad voor Veiligheid over de brand in het cellencomplex op 
Schiphol-Oost geeft het opheffen van de immuniteit voor publiekrechtelijke rechtspersonen 
de erkenning dat oorzaken van rampen ook in de cultuur van een organisatie kunnen liggen. 
Indachtig de rol die de cipier van het cellencomplex op Schiphol-Oost speelde in de 
bestrijding van de brand versus het gebrek aan veiligheidsbesef binnen de organisatie waar 
hij werkzaam was, deel ik Wolfsens opvatting dat het ‘louter straffen van een ambtenaar en 
niet van de publiekrechtelijke rechtspersoon nauwelijks of geen prikkel (doet) uitgaan om 
de fouten die door die rechtspersoon gemaakt zijn of die binnen de organisatie van die 
rechtspersoon gemaakt konden worden, te herstellen.93 Door naast de individuele 
ambtenaar ook de publiekrechtelijke rechtspersonen strafrechtelijk vervolgbaar te maken, 
kan een extra prikkel ontstaan zijn om concrete, onveilige situaties aan te pakken. Het 
EHRM stelt het opheffen van de immuniteit van publiekrechtelijke rechtspersonen niet als 
expliciete voorwaarde. Desalniettemin sluit het wel naadloos aan bij de opvatting van het 
EHRM dat de overheid al hetgeen zou moeten doen dat in haar macht ligt om het publieke 
vertrouwen (‘public confidence’) van de burger in de overheid te behouden. De veiligheid 
in het publieke domein is erbij gebaat wanneer ook de publiekrechtelijke rechtspersoon 
haar immuniteit verliest. 
Wanneer wordt stilgestaan bij de uitvoeringspraktijk van ambtenaren op het gebied van 
gedogen, toezicht en handhaving, moet worden geconstateerd dat beide wetsvoorstellen te 
weinig oog hebben voor algemeen toezichtsfalen. Het zou de indieners sieren wanneer zij 
in de memorie van toelichting van hun wetsvoorstellen opnemen dat in de toepassing van 
de wet een onderscheid zou moeten bestaan tussen de strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
uitvoerende ambtenaren bij algemeen toezichtsfalen versus concreet (specifiek) 
toezichtsfalen. Specifiek toezichtsfalen zou nadrukkelijk bij de individuele ambtenaar 
moeten worden neergelegd, algemeen toezichtsfalen zal eerder de publiekrechtelijke 
rechtspersoon moeten worden verweten (hetgeen bij het wetsvoorstel-Donner logischerwijs 
enkel politiek-bestuurlijke consequenties kan hebben). Beide wetsvoorstellen ontberen een 
                                                          
93 Kamerstukken II, 2005/06, 30538 nr 3 (Memorie van Toelichting), p. 12 
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strafuitsluitingsgrond die een ambtenaar immuniteit verschaft indien hij op basis van een 
gemeentelijk vastgestelde prioriteitenlijst een gevaarlijke situatie gedoogt. Er is daarmee te 
weinig oog voor een hypothetische situatie, waarin een gemeenteraad een gevaarlijke 
situatie die vergelijkbaar is met de Turkse vuilnisbelt waarover de Öneryildiz-zaak rept, 
gedoogt. In het geval dat de gemeenteraad expliciet besluit dat gemeenteambtenaren geen 
tijd en energie mogen steken in het tegengaan van de gevaren op de vuilnisbelt, is het op 
voorhand niet duidelijk wat van een individuele ambtenaar nog mag worden verwacht. 
Waar ligt (nog) de verantwoordelijkheid van de individuele ambtenaar? Kan van hem 
worden verwacht in te gaan tegen een beleidslijn die door het belangrijkste orgaan van de 
gemeente is vastgesteld? De strafuitsluitingsgrond ‘publieke taak’, die in het wetsvoorstel-
Donner aan artikel 42 Sr wordt toegevoegd lost dit probleem voor de desbetreffende 
ambtenaar onvoldoende op; hij blijft strafrechtelijk aansprakelijk. Het gedoogbeleid druist 
immers uit zichzelf tegen de wet in, omdat het bepaalt dat de door de wet vastgestelde 
handhaving al dan niet tijdelijk wordt geschorst. Een extra strafuitsluitingsgrond zou in 
dergelijke gevallen helderheid scheppen. Te denken valt bijvoorbeeld aan een toevoeging 
op het bestaande artikel 42 Sr, dat ook ‘hij die een feit begaat ter uitvoering van een door 
een bestuursorgaan vastgesteld beleid’ niet strafbaar is. Zonder deze strafuitsluitingsgrond 
zal in de praktijk veel onduidelijkheid komen over de concrete uitwerking van de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtenaren en ambtsdragers in relatie tot het 
gemeentelijk gedoogbeleid. 
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Bijlage I – Wetsvoorstel-Donner 
 
Wijziging van het Wetboek van Strafrecht strekkende tot het strafrechtelijk vervolgbaar 
maken van het opdracht geven tot en het feitelijke leiding geven aan verboden gedragingen 
van overheidsorganen   
 
VOORSTEL VAN WET    
Wij Beatrix, bij de gratie Gods, Koningin der Nederlanden, Prinses van Oranje-Nassau, 
enz. enz. enz.    
 
Allen, die deze zullen zien of horen lezen, saluut! doen te weten:  
 
Alzo Wij in overweging genomen hebben, dat het wenselijk is dat het opdracht geven tot en 
het feitelijke leiding geven aan verboden gedragingen van overheidsorganen tot een 
strafrechtelijke veroordeling kan leiden;  
 
Zo is het dat Wij, de Raad van State gehoord, en met gemeen overleg der Staten-Generaal, 
hebben goedgevonden en verstaan, gelijk Wij goedvinden en verstaan bij deze:  
   
ARTIKEL I    
Het Wetboek van Strafrecht wordt als volgt gewijzigd:    
A    
In artikel 42 wordt na `wettelijk voorschrift’ toegevoegd: dan wel een publieke taak, bij de 
wet opgedragen.    
 
B    
Aan artikel 51 wordt een lid toegevoegd dat komt te luiden:    
4. De strafvervolging kan ook worden ingesteld tegen hen die tot het feit opdracht hebben 
gegeven alsmede tegen hen die feitelijke leiding hebben gegeven aan de verboden 
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gedraging, indien het strafbaar feit is begaan door een publiekrechtelijke rechtspersoon die 
daarvoor niet kan worden vervolgd.    
 
ARTIKEL II    
Deze wet treedt in werking op een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip.    
 
Lasten en bevelen dat deze in het Staatsblad zal worden geplaatst en dat alle ministeries, 
autoriteiten, colleges en ambtenaren wie zulks aangaat, aan de nauwkeurige uitvoering de 
hand zullen houden.    
 
Gegeven 
 
De Minister van Justitie,
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Bijlage II – Wetsvoorstel-Wolfsen 
 
30 538 Voorstel van wet van het lid Wolfsen tot wijziging van het Wetboek van Strafrecht 
en andere wetten in verband met het opheffen van de strafrechtelijke immuniteit van 
publiekrechtelijke rechtspersonen 
 
VOORSTEL VAN WET 
Wij Beatrix, bij de gratie Gods, Koningin der Nederlanden, Prinses van Oranje-Nassau, 
enz. enz. enz. 
 
Allen, die deze zullen zien of horen lezen, saluut! doen te weten: 
 
Alzo Wij in overweging genomen hebben, dat het wenselijk is artikel 51 van het Wetboek 
van Strafrecht te wijzigen teneinde duidelijk te maken dat publiekrechtelijke rechtspersonen 
op gelijke voet met andere rechtspersonen vervolgbaar zijn; 
 
Zo is het, dat Wij, de Raad van State gehoord, en met gemeen overleg der Staten-Generaal, 
hebben goedgevonden en verstaan, gelijk Wij goedvinden en verstaan bij deze: 
 
ARTIKEL I 
Het Wetboek van Strafrecht wordt als volgt gewijzigd: 
A 
In artikel 24c, eerste lid, wordt «Artikel 51, laatste lid» vervangen door: 
artikel 51, derde lid. 
 
B 
Aan artikel 51 wordt een lid toegevoegd, dat luidt: 
4. Rechtspersonen als bedoeld in artikel 1, eerste en tweede lid, van Boek 2 van het 
Burgerlijk Wetboek zijn op gelijke voet met andere rechtspersonen vervolgbaar. 
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ARTIKEL II 
Artikel 127 van de Wet op de rechterlijke organisatie wordt als volgt gewijzigd: 
Onder plaatsing van de aanduiding «1.» voor de tekst wordt een lid toegevoegd, dat luidt: 
2. Onze Minister kan in een concreet geval geen aanwijzing geven inzake de opsporing of 
vervolging van strafbare feiten begaan door een rechtspersoon als bedoeld in artikel 1, 
eerste of tweede lid, van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek. 
 
ARTIKEL III 
Indien het bij koninklijke boodschap van 5 juli 2005 ingediende voorstel van wet tot 
vaststelling van regels met betrekking tot de bijzondere opsporingsdiensten en de instelling 
van het functioneel parket (Wet op de bijzondere opsporingsdiensten) (30 182) tot wet is of 
wordt verheven en in werking treedt of is getreden, komt artikel 9, derde lid, van het 
Wetboek van Strafvordering als volgt te luiden: 
3. De officier van justitie bij het functioneel parket is belast met de vervolging van: 
a. strafbare feiten waarvan de opsporing ingevolge artikel 3 van de  Wet op de bijzondere 
opsporingsdiensten tot de taken van een bijzondere opsporingsdienst behoort; 
b. strafbare feiten begaan door rechtspersonen als bedoeld in artikel 1,eerste en tweede lid, 
van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek. 
 
ARTIKEL IV 
Deze wet is niet van toepassing ten aanzien van strafbare feiten die zijn begaan voor het 
moment van inwerkingtreding van deze wet. Ten aanzien van die feiten blijft het recht van 
toepassing zoals het gold voor inwerkingtreding van deze wet. 
 
ARTIKEL V 
Deze wet treedt in werking op een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip. 
 
Lasten en bevelen dat deze in het Staatsblad zal worden geplaatst en dat alle ministeries, 
autoriteiten, colleges en ambtenaren wie zulks aangaat, aan de nauwkeurige uitvoering de 
hand zullen houden.  
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Gegeven 
De Minister van Justitie, 
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Bijlage III – Memorie van Toelichting van het wetsvoorstel-Donner 
 
1. Inleiding    
Reeds geruime tijd is in discussie of, en zo ja in welke mate overheden, ambtsdragers en 
ambtenaren strafrechtelijk aansprakelijk moeten kunnen worden gesteld voor strafbare 
feiten die in de sfeer van die overheden worden begaan. Deze discussie concentreert zich 
gewoonlijk op de strafrechtelijke aansprakelijkheid van overheden als publiekrechtelijke 
rechtspersonen. Voor beperking of uitbreiding van de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
worden dan argumenten aangevoerd, die door anderen worden betwist.  
 Ondertussen ligt, naar de overtuiging van het kabinet, strafrechtelijk het 
accent anders. In het strafrecht is het schuldbeginsel leidend en domineert de 
aansprakelijkheid van natuurlijke personen. Bij ernstige strafbare feiten is strafvervolging 
van een publiekrechtelijke rechtspersoon, die slechts tot oplegging van een geldboete kan 
leiden, minder voor de hand liggend. Het gaat er veel meer om dat natuurlijke personen die 
ernstige strafbare feiten opzettelijk hebben bevorderd daarvoor aansprakelijk kunnen 
worden gesteld.  
 Dit wetsvoorstel wil bereiken dat ambtsdragers en ambtenaren die 
opdracht hebben gegeven tot of feitelijke leiding hebben gegeven aan strafbare feiten 
begaan door overheden, daarvoor strafrechtelijk aansprakelijk kunnen worden gesteld. Het 
kabinet volgt daarmee één van de centrale aanbevelingen van de commissie Roelvink 
(Kamerstukken II 2001/02, 25 294, nr. 15). Ambtsdragers en ambtenaren kunnen thans 
reeds aansprakelijk worden gesteld voor zover zij strafbare feiten plegen of daaraan 
deelnemen. Dat geldt ook als deze strafbare feiten in de sfeer van de overheid worden 
begaan. Of zij daadwerkelijk strafbaar zijn, wordt mede bepaald aan de hand van het stelsel 
van algemene strafuitsluitingsgronden, waaronder die van het wettelijk voorschrift (artikel 
42 Sr) en het ambtelijk bevel (artikel 43 Sr). Er is naar de mening van het kabinet geen 
reden om vervolging van de ambtsdrager of ambtenaar als opdrachtgever of feitelijke 
leidinggever, in afwijking van dit wettelijke systeem, in zijn algemeenheid uit te sluiten. 
Voorgesteld wordt dan ook een wijziging van artikel 51 Sr waarbij vervolging van deze 
personen mogelijk wordt gemaakt óók indien het strafbaar feit is begaan door een 
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publiekrechtelijke rechtspersoon die daarvoor niet kan worden vervolgd.  Aangetekend zij 
daarbij nog dat deze wijziging doorwerkt in het bestuursrecht, inzoverre bij het opleggen 
van bestuurlijke boetes betekenis wordt gehecht aan de strafrechtelijke jurisprudentie die 
vervolging van ambtenaren en ambtsdragers als opdrachtgevers of feitelijke leidinggevers 
uitsluit (vgl. Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 82).  
 Tegenover deze uitbreiding van de vervolgbaarheid van individuele 
ambtenaren en ambtsdragers staat wel de eis dat het wettelijk stelsel van 
strafuitsluitingsgronden op adequate wijze voorziet in strafuitsluiting voor strafbare feiten 
die uit de uitoefening van een publieke taak voortvloeien. Het kabinet ziet tegen de 
achtergrond van dit vereiste aanleiding artikel 42 Sr in die zin aan te vullen, dat ook 
strafbare feiten die verricht zijn ter uitvoering van een bij de wet opgedragen publieke taak, 
van strafbaarheid worden uitgezonderd. De algemene strafuitsluitingsgrond van overmacht 
(artikel 40 Sr) brengt thans reeds met zich mee dat de rechter strafbare gedragingen 
gerechtvaardigd kan achten door een ander belang. Zo’n belang kan ook gelegen zijn in de 
uitvoering van een publieke taak. Het kabinet meent evenwel dat de beoordeling van de 
strafbaarheid van feiten die voortvloeien uit de uitvoering van een publieke taak, niet in de 
sleutel moet worden gezet van afweging van twee in beginsel gelijkwaardige belangen. De 
voorgestelde uitbreiding van artikel 42 Sr maakt expliciet dat een bij de wet opgedragen 
publieke taak, op dezelfde voet als een expliciet wettelijk voorschrift, strafbare gedragingen 
rechtvaardigt die ter uitvoering daarvan zijn verricht. Daarmee wordt beter uitgedrukt dat 
de gehoudenheid van overheidsdienaren, hun publieke taak te vervullen, hen feitelijk geen 
keuze kan laten bij het al dan niet begaan van een strafbaar feit. De toetsing aan vereisten 
van proportionaliteit en subsidiariteit, die impliciet in artikel 40 Sr besloten ligt, is in artikel 
42 Sr, ook in zijn uitgebreide vorm, net als in artikel 43 Sr gekoppeld aan het begrip `ter 
uitvoering van’.  
   
2. Opheffing immuniteit opdrachtgever/feitelijke leidinggever    
In de zaak die heeft geleid tot het arrest van de Hoge Raad van 23 april 1996, NJ 1996, 513 
(Pikmeer I) was de vraag aan de orde of, bij strafrechtelijke immuniteit van een 
publiekrechtelijke rechtspersoon, een persoon die verdacht wordt van het geven van 
 61 
feitelijke leiding aan een strafbare gedraging van die rechtspersoon daarvoor vervolgd kan 
worden. De Hoge Raad beantwoordde die vraag ontkennend. De vervolgbaarheid van de 
rechtspersoon en die van de opdrachtgevers en feitelijke leidinggevers zijn, zo meende de 
Hoge Raad, zo nauw met elkaar verbonden dat de omstandigheid dat de rechtspersoon zelf 
niet vervolgd kan worden omdat deze een openbaar lichaam in de zin van Hoofdstuk 7 van 
de Grondwet is en optreedt ter vervulling van een in de wet opgedragen bestuurstaak, 
meebrengt dat een strafvervolging evenmin kan worden ingesteld tegen ambtenaren en 
arbeidscontractanten in dienst van het openbaar lichaam, indien dezen in die hoedanigheid 
ter uitvoering van die bestuurstaak opdracht hebben gegeven tot of feitelijke leiding hebben 
gegeven aan de verboden gedraging als bedoeld in artikel 51, tweede lid, onder 2o, Sr. De 
Hoge Raad citeert in verband met deze nauwe verbondenheid de tekst van artikel 51, 
tweede lid, Sr.  
 In de rechtspraak en literatuur is uit deze uitspraak meer in het algemeen 
de conclusie getrokken dat  strafrechtelijke immuniteit van een publiekrechtelijke 
rechtspersoon doorwerkt naar de opdrachtgever en de feitelijke leidinggever. Ook de naar 
aanleiding van deze problematiek ingestelde commissie Roelvink trok deze conclusie 
(Strafrechtelijke aansprakelijkheid van de Staat, rapport Ministerie van Justitie, februari 
2002, p. 11). Wat de publiekrechtelijke rechtspersoon de staat betreft, wordt dientengevolge 
uitgegaan van strafrechtelijke immuniteit van ambtenaren en arbeidscontractanten die 
handelen in de hoedanigheid van opdrachtgever tot of feitelijke leidinggever aan verboden 
gedragingen van de staat.  
 In het nader rapport dat is uitgebracht naar aanleiding van het advies van 
de Raad van State over de strafrechtelijke immuniteit van de staat is ter verdediging van de 
doorwerking van de strafrechtelijke immuniteit van overheidsorganen naar opdrachtgevers 
en feitelijke leidinggevers een ander argument genoemd dan de `nauwe verbondenheid’. 
Aangegeven is `dat er in het maatschappelijk verkeer gedragingen zijn die eerst en vooral 
als door de (publiekrechtelijke) rechtspersoon gepleegde strafbare feiten worden gezien, 
ook al impliceren zij het (veelal gezamenlijke) tekortschieten van natuurlijke personen. Als 
strafrechtelijke risico’s die bij private rechtspersonen door de rechtspersoon gedragen 
worden, bij publiekrechtelijke rechtspersonen door ambtenaren en ambtsdragers gedragen 
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zouden moeten worden, lijkt het uitgangspunt van de rechtsgelijkheid in het gedrang te 
komen’ (Kamerstukken II 1999-2000, 25 294, A, p. 7).  
 Een reden waarom het argument van de `nauwe verbondenheid’ door het 
toenmalige kabinet niet op de voorgrond is gesteld, kan hierin gelegen zijn dat dit argument 
vooral op de redactie van artikel 51 Sr gebaseerd is. De redactie van een wetsbepaling is 
een argument dat bij de interpretatie van het geldend recht een belangrijke rol speelt, maar 
niet bij het beantwoorden van de vraag welk recht het meest wenselijk is.    
Ook in de kabinetsnota Strafrechtelijke aansprakelijkheid van overheidsorganen 
(Kamerstukken II 1996/97, 25 294, nr. 2, p. 8) is aandacht besteed aan de positie van 
opdrachtgevers en feitelijke leidinggevers binnen publiekrechtelijke rechtspersonen. De 
situatie waarin de ambtenaar op eigen houtje opereert, is onderscheiden van de situatie 
waarin `het handelen van de individuele ambtenaar niet los kan worden gezien van de 
organisatie en de cultuur van het betrokken overheidsorgaan en in de lijn lag van hetgeen 
van hem door de ambtelijke of politieke leiding werd verwacht. In zo’n geval is daderschap 
van de  publiekrechtelijke rechtspersoon denkbaar en rijst dus de vraag of er grond is het 
overheidsorgaan strafrechtelijk aansprakelijk te stellen. Ongeacht of dit laatste het geval is, 
zal het in zo’n geval, waarin het in wezen om handelen van het overheidsorgaan gaat, in de 
regel niet passend zijn om de individuele ambtenaar voor het bestreden handelen te 
vervolgen. Dit zal slechts anders zijn indien van hem in de gegeven omstandigheden toch 
een ander optreden mocht worden verwacht.’  
 De argumentatie in beide kabinetsstandpunten ligt in elkaars verlengde. 
Waar het in wezen om strafbaar handelen van de publiekrechtelijke rechtspersoon gaat, en 
dat is het geval wanneer deze rechtspersoon in het maatschappelijk verkeer als dader wordt 
gezien, zal het in de regel niet passend zijn om de individuele ambtenaar te vervolgen. 
Daarbij speelt een rol dat de rechtsgelijkheid ten opzichte van opdrachtgevers en feitelijke 
leidinggevers bij private rechtspersonen anders in het gedrang kan komen.    
Het kabinet heeft deze argumentatie mede in het licht van het rapport van de commissie 
Roelvink opnieuw gewogen. In dat rapport is voorgesteld de opdrachtgevers en feitelijke 
leidinggevers vervolgbaar te maken, ook wanneer de publiekrechtelijke rechtspersoon 
strafrechtelijk immuun zou zijn. Een kernoverweging van de commissie is, dat bij een 
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strafrecht dat gebaseerd is op het schuldbeginsel de individuele, persoonlijke 
aansprakelijkheid een centraal uitgangspunt blijft (p. 19). Strafrechtelijke aansprakelijkheid 
van de (publiekrechtelijke) rechtspersoon mag niet een gemakkelijke uitweg worden om 
maar niet de individuele functionaris te hoeven vervolgen.  
 Ook in het advies van de Raad  van State is dit argument terug te vinden. 
De Raad merkt op dat de publiekrechtelijke functie en taak de grondslag vormen waarop 
openbare lichamen aan het maatschappelijk verkeer deelnemen. Niet eigen doelen 
beheersen hun handelen, maar het algemeen belang dat daarmee inhoud en `handen en 
voeten’ krijgt. Voor strafrechtelijke aansprakelijkstelling van de staat is in de ogen van de 
Raad weinig reden: strafbaar handelen is pas mogelijk, indien de gedragingen niet 
beantwoorden aan de wet en de regels, dan wel sprake is van misbruik van bevoegdheid of 
van feitelijk handelen. In die benadering past, zo stelt de Raad, `dat in geval van mogelijk 
strafbaar handelen de vervolging niet tegen het betrokken openbare lichaam wordt 
ingesteld, maar tegen de betrokken ambtsdragers of ambtenaren; vandaar ook de regeling 
van ambtsdelicten in de artikelen 356 en volgende WvS. Dat biedt voor de praktijk ook een 
hanteerbaar onderscheid bij de vervolging’ (Kamerstukken II 1999/2000, 25 294, A, p. 5).  
 Zowel de Commissie Roelvink als de Raad van State stellen de 
aansprakelijkheid van natuurlijke personen, ambtsdragers en ambtenaren, voorop.  De 
Commissie Roelvink wijst daarbij op het schuldbeginsel, de Raad van State meent dat 
aansprakelijkstelling van natuurlijke personen meer voor de hand ligt gelet op de 
omstandigheid dat het handelen van de staat door het algemeen belang wordt beheerst. Ook 
het kabinet meent, de argumenten opnieuw wegend, dat uit de omstandigheid dat een 
publiekrechtelijke rechtspersoon in het maatschappelijk verkeer als dader van een strafbaar 
feit wordt gezien, niet volgt dat aansprakelijkheid van opdrachtgevers en feitelijke 
leidinggevers deswege uitgesloten dient te zijn. De wettelijke constructie van artikel 51 Sr 
suggereert dat deze aansprakelijkheid slechts een afgeleide is van die van de rechtspersoon; 
de doelstellingen en beginselen van het strafrecht wijzen evenwel in een andere richting. 
Aansprakelijkheid van de natuurlijke persoon staat in het strafrecht centraal, ook bij 
strafbaar handelen dat in de sfeer van rechtspersonen plaatsvindt. Voorgesteld wordt 
daarom, artikel 51 Sr aan te vullen met een artikellid dat opdrachtgevers en feitelijke 
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leidinggevers vervolgbaar maakt ook als de publiekrechtelijke rechtspersoon die het 
strafbare feit heeft begaan daarvoor niet vervolgd kan worden.  
 Het element van rechtsgelijkheid tussen opdrachtgevers en feitelijke 
leidinggevers van publiekrechtelijke rechtspersonen enerzijds en die van private 
rechtspersonen anderzijds is daarmee niet terzijde gesteld. In de kabinetsreactie op het 
advies van de Raad van State wordt dit element terecht gesignaleerd. De natuurlijke 
persoon mag niet met verwijten en straffen getroffen worden die bij de publiekrechtelijke 
rechtspersoon terecht zouden zijn gekomen als zij vervolgbaar was geweest. Dit risico zal 
evenwel gepareerd moeten worden met een evenwichtig vervolgings- en 
strafvorderingsbeleid in concrete strafzaken, niet met een algehele uitsluiting van 
strafvervolging.  
 Voor gevallen waarin het handelen van de individuele ambtenaar niet los 
kan worden gezien van de organisatie en de cultuur van het betrokken overheidsorgaan en 
in de lijn lag van hetgeen van hem door de ambtelijke of politieke leiding werd verwacht, 
biedt het strafrecht andere oplossingen dan strafrechtelijke immuniteit. Ambtelijk handelen 
ter uitvoering van bevoegdelijk en onbevoegdelijk gegeven bevelen wordt al sinds 1886 
wettelijk genormeerd door artikel 43 Sr. Het begaan van een strafbaar feit ter uitvoering 
van een wettelijk voorschrift wordt van strafbaarheid uitgezonderd in artikel 42 Sr; als 
aangegeven wordt in dit wetsvoorstel een aanvulling van dit artikel voorgesteld. Daarnaast 
bestaan nog andere geschreven en ongeschreven strafuitsluitingsgronden, zoals overmacht 
en afwezigheid van alle schuld. Deze strafuitsluitingsgronden bieden toereikende 
mogelijkheden om in de gevallen waarin aan het handelen van de ambtenaar de 
wederrechtelijkheid of verwijtbaarheid ontbreekt, tot een ontslag van alle rechtsvervolging 
te komen.  
 Door ook bij opdrachtgevers en feitelijke leidinggevers uit te gaan van 
vervolgbaarheid, en voor de vaststelling van strafbaarheid aan te sluiten bij het systeem van 
wettelijke en buitenwettelijke strafuitsluitingsgronden, worden deze aansprakelijkheden 
meer op één lijn gesteld met strafrechtelijke aansprakelijkheid uit hoofde van daderschap en 
deelneming. Ook bij plegen, medeplegen, uitlokken, doen plegen en medeplichtigheid is 
vervolgbaarheid het uitgangspunt en bepalen, bij het vervuld zijn van de 
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delictsomschrijving, de strafuitsluitingsgronden of de betrokkene daadwerkelijk strafbaar 
is. Dit gelijktrekken van aansprakelijkheidsconstructies komt het kabinet gelukkig voor. Er 
is geen reden om aansprakelijkheid van een ambtenaar als functioneel pleger of uitlokker 
fundamenteel anders te beoordelen dan diens aansprakelijkheid als feitelijke leidinggever, 
zeker nu het feitelijk handelen dat door elk van deze constructies bestreken wordt 
overlappingen kan vertonen.  
   
3. Immuniteit publiekrechtelijke rechtspersonen    
In het Volkelarrest (HR 25 januari 1994, NJ 1994/598) is bevestigd dat de Staat voor zijn 
handelingen niet strafrechtelijk aansprakelijk kan worden gesteld. En in HR 6 januari 1998, 
NJ 1998/367 (Pikmeer II) heeft de Hoge Raad de grenzen van strafrechtelijke immuniteit 
van lagere overheden bepaald. Immuniteit van een openbaar lichaam als bedoeld in 
hoofdstuk 7 Gw dient, volgens de Hoge Raad, slechts dan te worden aangenomen als de 
desbetreffende gedragingen naar haar aard en gelet op het wettelijk systeem niet anders dan 
door bestuursfunctionarissen kunnen worden verricht in het kader van de uitvoering van de 
aan het openbaar lichaam opgedragen bestuurstaak, zodat uitgesloten is dat derden in 
zoverre op gelijke voet als het openbaar lichaam aan het maatschappelijk verkeer 
deelnemen. Ook deze formulering impliceert strafrechtelijke immuniteit van de 
desbetreffende overheden voor belangrijke categorieën strafbaar handelen.  
 Het onderhavige wetsvoorstel brengt geen wijziging in deze bestaande 
strafrechtelijke immuniteiten van publiekrechtelijke rechtspersonen. De vraag of deze 
strafrechtelijke immuniteiten moeten worden uitgebreid, gehandhaafd, ingeperkt of 
opgeheven, wordt in de samenleving zeer verschillend beantwoord. Ik refereer hier aan de 
adviezen van de Raad van State en van de commissie Roelvink, die zeer uiteenlopende 
standpunten bepleitten. Het komt het kabinet, bij die stand van zaken, aangewezen voor de 
aandacht te richten op de strafrechtelijke aansprakelijkheid van de opdrachtgever en 
feitelijke leidinggever aan verboden gedragingen van de publiekrechtelijke rechtspersoon. 
Daar is van verschil van mening veel minder sprake; niet alleen uit de adviezen van de 
commissie Roelvink en de Raad van State, maar ook uit de literatuur blijkt dat veel steun 
bestaat voor het opheffen van diens aan de publiekrechtelijke rechtspersoon gekoppelde 
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immuniteit (vgl. onder andere J. Remmelink, Strafrechtelijke vervolging van openbare 
lichamen, NJB 1998, p. 19; Th.W. van Veen, De strafrechtelijke aansprakelijkheid van de 
overheid, RMThemis 2000, p. 167). Die benadering, welke aansluit bij de praktische 
benadering die de commissie Roelvink voor ogen stond, ligt te meer voor de hand nu, zoals 
aangegeven, in het strafrecht de aansprakelijkheid van natuurlijke personen voorop staat. 
Het kabinet verwacht, met dit wetsvoorstel te voorzien in een mogelijkheid van 
strafvervolging voor de gevallen waarin daarvoor daadwerkelijk aanleiding kan zijn na 
strafbaar handelen van een publiekrechtelijke rechtspersoon. Hierbij is nog van belang dat 
het wetsvoorstel geen onderscheid maakt tussen strafbare feiten gepleegd in de sfeer van de 
centrale overheid en feiten gepleegd in de sfeer van decentrale publiekrechtelijke 
rechtspersonen zoals gemeenten en waterschappen. In beide gevallen maakt het voorstel 
vervolging van individuele ambtsdragers en ambtenaren als opdrachtgever of feitelijke-
leidinggever mogelijk, ongeacht de eventuele  immuniteit van de rechtspersoon.  
   
4. De zaak Öneryildiz    
Het onderhavige wetsvoorstel regelt dat ambtsdragers en ambtenaren, in gevallen waarin 
daartoe gelet op hun bijdrage aan strafbaar handelen van een publiekrechtelijke 
rechtspersoon aanleiding is, strafrechtelijk aansprakelijk kunnen worden gesteld. Daarmee 
draagt het wetsvoorstel eraan bij dat eventuele twijfels of het Nederlandse strafrecht 
beantwoordt aan eisen die het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (hierna: EHRM) 
daar blijkens de uitspraak in de zaak Öneryildiz versus Turkije (EHRM 30 november 2004) 
aan stelt, worden weggenomen.  
 Het EHRM overweegt in de zaak Öneryildiz onder meer het volgende: 
`Where lives have been lost in circumstances potentially engaging the responsibility of the 
State, that provision entails a duty for the State to ensure, by all means at its disposal, an 
adequate response –judicial or otherwize- so that the legislative and administrative 
framework set up to protect the right to life is properly implemented and any breaches of 
that right are repressed and punished’ (par. 91). `Where it is established that the negligence 
attributable to State officials or bodies on that account goes beyond an error of judgment or 
carelessness, in that the authorities in question, fully realising the likely consequences and 
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disregarding the powers vested in them, failed to take measures that were necessary and 
sufficient to avert the risks inherent in a dangerous activity (…), the fact that those 
responsible for endangering life have not been charged with a criminal offence or 
prosecuted may amount to a violation of Article 2, irrespective of any other types of 
remedy which individuals may exercise on their own initiative’(par. 93).  
 Uit deze uitspraak kan worden afgeleid dat ambtsdragers en ambtenaren 
die, zich de waarschijnlijke gevolgen daarvan realiserend, nalaten de noodzakelijke 
maatregelen te nemen om levensbedreigende risico’s af te wenden, bij realisatie van die 
risico’s in beginsel strafrechtelijk aansprakelijk moeten kunnen worden gesteld. Het 
Nederlandse strafrecht kent een strafbaarstelling die in dergelijke gevallen gewoonlijk zal 
kunnen worden toegepast: de algemene strafbaarstelling van dood door schuld (artikel 307 
Sr). In dat licht kan dan ook niet gesteld worden, dat het Nederlandse strafrecht niet aan de 
maatstaven van artikel 2 EVRM voldoet. Het onderhavige wetsvoorstel verruimt evenwel 
de mogelijkheden om ambtsdragers en ambtenaren te vervolgen die vallen binnen de 
criteria die door het EHRM zijn ontwikkeld in het genoemde arrest. Het strafrechtelijke 
verwijt zal onder omstandigheden beter omschreven kunnen worden als het feitelijke 
leidinggeven aan een verboden gedraging van een publiekrechtelijke rechtspersoon. Verder 
kunnen andere delictsomschrijvingen ook andere straffen in beeld brengen.  
 Voorts kan in de uitspraak van het EHRM in de zaak Öneryildiz steun 
worden gevonden voor een benadering die de persoonlijke schuld van ambtsdragers en 
ambtenaren centraal stelt. Het EHRM spreekt over strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
`those responsible for endangering life’. Dat is inderdaad de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid waar het in dergelijke gevallen om draait; strafvervolging van overheden 
zelf vormt geen adequate reactie.    
Vermeld kan nog worden dat het centraal stellen van persoonlijke schuld ook aansluit bij de 
stand van het recht in andere bij het EVRM aangesloten staten (zie voor een weergave 
Roef, a.w.). Frankrijk kent een wettelijke regeling van strafrechtelijke immuniteit van 
overheden, welke niet doorwerkt naar de daarin werkzame functionarissen. Ook in België 
kent de wet strafrechtelijke immuniteit toe aan overheden, doch is toerekening van strafbare 
feiten in de sfeer van een overheid begaan aan natuurlijke personen mogelijk. Het Duitse 
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strafrecht kent de strafbaarheid van rechtspersonen niet, en derhalve ook niet de 
strafbaarheid van publiekrechtelijke rechtspersonen; wel bestaat de mogelijkheid 
ambtenaren te vervolgen via de constructie van de `Organ- und Vertreterhaftung’. Verder is 
bestraffing van publiekrechtelijke rechtspersonen mogelijk in het 
Ordnungswidrigkeitenrecht.  
   
5. Reikwijdte aansprakelijkheid opdrachtgever en feitelijke leidinggever    
Bij het duiden van de betekenis van de voorgestelde wetswijziging kan vooropgesteld 
worden dat ook thans reeds mogelijkheden bestaan om  natuurlijke personen - individuele 
ambtsdragers en ambtenaren - strafrechtelijk aansprakelijk te stellen wegens hun 
betrokkenheid bij strafbare feiten gepleegd in de sfeer van een publiekrechtelijke 
rechtspersoon. In veel gevallen kan, bij een dergelijke betrokkenheid, worden vervolgd 
wegens het plegen van of deelnemen aan een strafbaar feit. Dat kan worden geïllustreerd 
aan de hand van de casus van beide Pikmeerarresten. Aan de verdachte was primair ten 
laste gelegd dat hij samen met een of meer anderen feitelijke leiding had gegeven aan het 
storten van verontreinigde baggerspecie door de gemeente Boarnsterhim; subsidiair was 
hem ten laste gelegd dat hij die verontreinigde baggerspecie samen met een of meer 
anderen had gestort. In HR 6 januari 1998, NJ 1998/367 (Pikmeer II) wordt het Openbaar 
Ministerie vanwege de strafrechtelijke immuniteit van de gemeente niet ontvankelijk 
verklaard in zijn vervolging van de verdachte ter zake van het primair ten laste gelegde feit. 
Vervolgens verwijst de Hoge Raad de zaak naar het Gerechtshof te Arnhem teneinde op het 
bestaande beroep te worden berecht en afgedaan ter zake van het aan de verdachte 
subsidiair ten laste gelegde. Daarvoor wordt de verdachte uiteindelijk vrijgesproken (vgl. 
D. Roef, Strafbare overheden, 2001, p. 126 met verwijzingen).  
 Dat een natuurlijk persoon veroordeeld kan worden als medepleger van 
strafbaar handelen dat in de sfeer van een rechtspersoon heeft plaatsgevonden, kan worden 
afgeleid uit HR 20 mei 1986, NJ 1987/990. In deze strafzaak, die samenhing met de 
zogenaamde Uniser-affaire, werd de verdachte, een werknemer van Uniser, veroordeeld 
wegens het medeplegen van overtreding van een voorschrift, vastgesteld bij artikel 1, eerste 
lid, Wet verontreiniging oppervlaktewateren, meermalen gepleegd. De Hoge Raad 
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overwoog `dat de Wet verontreiniging oppervlaktewateren niet slechts strekt tot bestrijding 
van bedrijfsmatig ontstane verontreiniging en dat derhalve (…) het verbod van het eerste 
lid van artikel 1 Wet verontreiniging oppervlaktewateren zich niet slechts richt tot (rechts-
)personen die in de uitoefening van hun bedrijf afvalstoffen, verontreinigende of 
schadelijke stoffen brengen in oppervlaktewateren.’  
 Beide arresten samengenomen bieden grond voor de veronderstelling dat 
ambtsdragers en ambtenaren die thans aan de vereisten van medeplegen voldoen, kort 
gezegd een bewuste, nauwe en volledige samenwerking met een of meer andere 
medeplegers (vgl. J. de Hullu, Materieel strafrecht, tweede druk, Kluwer, Deventer 2003, p. 
446), strafrechtelijk aansprakelijk kunnen worden gesteld, ook als die strafbare feiten in de 
sfeer van de publiekrechtelijke rechtspersoon plaatsvinden. Hetzelfde geldt voor 
ambtsdragers en ambtenaren die de publiekrechtelijke rechtspersoon of andere 
ambtsdragers of ambtenaren strafbare feiten doen plegen, daartoe uitlokken of daaraan 
medeplichtig zijn.  
 Ten slotte kan worden vastgesteld dat strafrechtelijke 
delictsomschrijvingen dikwijls mogelijkheden bieden om verschillende personen als 
plegers van hetzelfde delict aan te wijzen. Dat is bijvoorbeeld het geval bij culpoze 
delicten. Een ieder aan wiens aanmerkelijke verwijtbare onvoorzichtigheid de dood of het 
zwaar lichamelijk letsel van een ander te wijten is, kan als pleger van artikel 307 of artikel 
308 Sr worden gestraft (De Hullu, a.w., p. 255, 262). Denkbaar is derhalve dat zowel de 
publiekrechtelijke rechtspersoon als een ambtsdrager of ambtenaar van die rechtspersoon in 
een specifiek geval als verdachte van dood door schuld kan worden aangemerkt. Bij 
vervolging van de ambtenaar of ambstdrager als pleger speelt de eventuele strafrechtelijke 
immuniteit van de publiekrechtelijke rechtspersoon, zo werd reeds aangegeven, geen rol.    
Het onderhavige wetsvoorstel breidt de strafrechtelijke aansprakelijkheid van ambtsdragers, 
ambtenaren en arbeidscontractanten slechts uit voor zover via het daderschap van de 
rechtspersoon alsmede de constructie van het feitelijk leidinggeven/opdrachtgeven 
additionele aansprakelijkheid ontstaat. In verband met de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
van de rechtspersoon kan worden gewezen op HR 21 oktober 2003, LJN AF 7938. De 
Hoge Raad geeft daarin antwoord op de `vraag wanneer een (verboden) gedraging in 
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redelijkheid aan een rechtsperssoon kan worden toegerekend. Het antwoord op die vraag is 
afhankelijk van de concrete omstandigheden van het geval, waartoe mede behoort de aard 
van die (verboden) gedraging. Een algemene regel laat zich dus bezwaarlijk formuleren. 
Een belangrijk oriëntatiepunt bij de toerekening is nochtans of de gedraging heeft 
plaatsgevonden dan wel is verricht in de sfeer van de rechtspersoon. Een dergelijke 
gedraging kan in beginsel worden toegerekend aan de rechtspersoon. Van een gedraging in 
de sfeer van de rechtspersoon zal sprake kunnen zijn indien zich een of meer van de 
navolgende omstandigheden voordoen:  
- het gaat om een handelen of nalaten van iemand die hetzij uit hoofde van een 
dienstbetrekking hetzij uit anderen hoofde werkzaam is ten behoeve van de rechtspersoon,  
- de gedraging past in de normale bedrijfsvoering van de rechtspersoon,  
- de gedraging is de rechtspersoon dienstig geweest in het door hem uitgeoefende bedrijf,  
- de rechtspersoon vermocht erover te beschikken of de gedraging al dan niet zou 
plaatsvinden en zodanig of vergelijkbaar gedraag werd blijkens de feitelijke gang van zaken 
door de rechtspersoon aanvaard of placht te worden aanvaard. Onder bedoeld aanvaarden is 
mede begrepen het niet betrachten van de zorg die in redelijkheid van de rechtspersoon kon 
worden gevergd met het oog op de voorkoming van de gedraging’.  
 De in verband met de vaststelling van daderschap van de rechtspersoon 
genoemde omstandigheden zijn ook van belang in verband met daderschap van de 
publiekrechtelijke rechtspersoon, naast –vanzelfsprekend- aanwijzingen die aan de 
wetsgeschiedenis van de concreet ten laste gelegde strafbepaling alsmede de 
wetssystematiek kunnen worden ontleend. Zij duiden op een ruime aansprakelijkheid voor 
gedragingen in de sfeer van de rechtspersoon.  
 De ambtsdrager, ambtenaar of arbeidscontractant kan strafrechtelijk 
aansprakelijk worden gesteld als hij tot de verboden gedraging opdracht heeft gegeven dan 
wel daaraan feitelijke leiding heeft gegeven. Voor de ondergrens van het feitelijke leiding 
geven zijn nog altijd de criteria uit HR 16 december 1986, NJ 1987/321 (Slavenburg II) van 
groot belang (vgl. De Hullu, a.w., p. 494). De Hoge Raad overweegt daarin dat van feitelijk 
leidinggeven aan verboden gedragingen onder omstandigheden sprake kan zijn `indien de 
desbetreffende functionaris –hoewel daartoe bevoegd en redelijkerwijs gehouden- 
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maatregelen ter voorkoming van deze gedragingen achterwege laat en bewust de 
aanmerkelijke kans aanvaardt dat de verboden gedragingen zich zullen voordoen. In deze 
situatie wordt de functionaris geacht opzettelijk de verboden gedragingen te bevorderen. De 
bewuste aanvaarding van een dergelijke aanmerkelijke kans kan zich te dezen voordoen, 
indien hetgeen de verdachte bekend was omtrent het begaan van strafbare feiten door de 
bank rechtstreeks verband hield met de hem verweten verboden gedragingen.’  
 Uit deze criteria volgt, in welke mate dit wetsvoorstel in uitbreiding van 
de strafrechtelijke aansprakelijkheid resulteert. In veel gevallen zal de leidinggevende die 
strafbare feiten van een publiekrechtelijke rechtspersoon bevordert, ook het medeplegen of 
uitlokken van deze strafbare feiten ten laste kunnen worden gelegd (vgl. De Hullu, a.w., p. 
496). In gevallen waarin dat niet zo is, omdat niet van een nauwe samenwerking kan 
worden gesproken en de leidinggevende meer heeft stilgezeten dan actief uitgelokt, wordt 
door dit wetsvoorstel strafrechtelijke aansprakelijkheid gecreëerd.  
 Ik teken daarbij aan dat de uitbreiding van de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van ambtsdragers, ambtenaren en arbeidscontractanten juist ook tegen de 
achtergrond van het voorgaande wenselijk voorkomt. Bij het plegen van strafbare feiten 
buiten het verband van rechtspersonen zijn een nauwe samenwerking en gedragingen 
gericht op uitlokking passende aanknopingspunten voor strafbaarheid. In hiërarchische 
organisaties als waarvan bij publiekrechtelijke rechtspersonen sprake is, kan een half woord 
of zelfs een bewust stilzwijgen van een leidinggevende al een zeer werkzame causale factor 
zijn bij het tot stand komen van een strafbaar feit. De verantwoordelijkheden die op deze 
leidinggevende zijn gelegd, kunnen meebrengen dat diens bijdrage minstens zo zwaar 
gewogen wordt als de meer feitelijke uitvoering van het delict. Deze wetswijziging maakt, 
dat aan dat gegeven voortaan ook bij publiekrechtelijke rechtspersonen een adequate 
vertaling kan worden gegeven.  
   
6. Een publieke taak, bij de wet opgedragen    
Voorgesteld wordt, als aangegeven, artikel 42 Sr aan te vullen. Thans sluit dit artikel 
strafbaarheid uit indien een feit is begaan `ter uitvoering van een wettelijk voorschrift’. 
Voorgesteld wordt een aanvulling die meebrengt dat strafbaarheid ook is uitgesloten indien 
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een feit is begaan ter uitvoering van een publieke taak, bij de wet opgedragen.  Deze 
toevoeging is niet slechts van belang in verband met de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
van ambtenaren en ambtsdragers. Zij is ook van belang voor de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van andere publiekrechtelijke rechtspersonen dan de Staat, waarvoor de 
Hoge Raad in het arrest Pikmeer II nadere regels heeft gegeven.  
 De reikwijdte van de voorgestelde uitbreiding van artikel 42 Sr is 
beperkter dan op het eerste gezicht wellicht lijkt. In de eerste plaats wordt thans reeds uit –
oudere- jurisprudentie afgeleid dat ook een wettelijk voorschrift dat een bevoegdheid geeft, 
en geen plicht tot handelen, onder omstandigheden in aanmerking komt (vgl. De Hullu, 
a.w., p. 336). Door in de wet vast te leggen dat niet strafbaar zijn feiten begaan ter 
uitvoering van een bij de wet opgedragen publieke taak, wordt deze opvatting bevestigd, en 
de reikwijdte van de strafuitsluitingsgrond in dit opzicht beter in de wet vastgelegd. In de 
tweede plaats biedt de strafuitsluitingsgrond overmacht in de zin van noodtoestand ruimte 
voor strafuitsluiting op basis van feiten en omstandigheden die ook in het kader van artikel 
42 Sr strafuitsluitend werken (De Hullu, a.w., p. 338).  
 De voorgestelde aanvulling van artikel 42 Sr strekt er in dit licht vooral 
toe, te verduidelijken welke strafuitsluitende omstandigheden door artikel 42 Sr bestreken 
worden. Daarmee wordt tevens het bijzondere karakter tot uitdrukking gebracht van het 
belang dat bij de wet opgedragen publieke taken kunnen worden uitgevoerd. Dat belang 
weegt zwaar, en mag niet enkel afhankelijk zijn van een niet nader genormeerde 
belangenafweging in het kader van overmacht, waarbij publieke taakuitoefening en 
strafrechtelijk beschermde belangen in hetzelfde perspectief staan.  
 Strafbaarheid ligt wel in de rede als het strafbaar handelen de toets aan 
proportionaliteit en subsidiariteit, die blijkens oudere jurisprudentie uit het begrip `ter 
uitvoering van’ voortvloeit, niet kan doorstaan (De Hullu, a.w., p. 337). Als een ambtenaar 
gedurende langere tijd, zonder maatregelen te treffen die mogelijk en redelijk zijn, 
structureel gedragingen in strijd met milieuregelgeving toelaat, bijvoorbeeld, zal deze 
daarvoor strafrechtelijk aansprakelijk moeten kunnen worden gesteld. Tegen deze 
achtergrond kan niet worden gesteld dat  door de voorgestelde aanpassing van artikel 42 Sr 
gedragingen die thans strafbaar worden geacht, buiten de grenzen van de strafwet worden 
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gebracht. Het gaat om een verduidelijking van artikel 42 Sr, die tot gevolg heeft dat de 
toepasselijkheid van die bepaling voorop komt te staan bij gedragingen waarvan de 
straffeloosheid thans gebruikelijk op de bepaling inzake overmacht wordt gebaseerd.  
   
7. Financiële paragraaf    
Naar verwachting zal slechts in een zeer gering aantal gevallen aanleiding bestaan tot 
strafvervolging van opdrachtgevers en feitelijke leidinggevers aan verboden gedragingen 
van publiekrechtelijke rechtspersonen in gevallen waarin deze thans door de strafrechtelijke 
immuniteit van deze rechtspersoon uitgesloten is. De gevolgen van deze wetswijziging 
kunnen dan ook binnen de begroting worden opgevangen.  
   
8.  Artikelsgewijze toelichting    
A   
Graag verwijs ik in de eerste plaats naar hetgeen hierboven in het algemeen deel van deze 
toelichting, paragraaf 6, is gesteld. In aanvulling daarop kan ik verduidelijken dat het begrip 
`wet’, net als het begrip `wettelijk voorschrift’ doelt op een wet in materiële zin. Wel zal 
een opgedragen publieke taak gewoonlijk uiteindelijk op een formele wet kunnen worden 
teruggeleid.  
   
B    
Graag verwijs ik in de eerste plaats naar hetgeen hierboven in het algemeen deel van deze 
memorie van toelichting, paragrafen 1 tot en met 5, is gesteld. In aansluiting daarop wil ik 
de keuze voor het begrip `publiekrechtelijke rechtspersoon’ nog nader beargumenteren. 
Doorslaggevend voor de keuze van dit begrip is geweest dat in artikel 51 Sr, waar de 
voorgestelde voorziening in wordt ondergebracht, de strafbaarheid van de rechtspersoon is 
geregeld. Begripsmatig sluit de term `publiekrechtelijke rechtspersoon’ daar het meest bij 
aan. De commisie Roelvink koos voor hetzelfde begrip (a.w., p. 17).    
   
De Minister van Justitie, 
 
